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AVANT - PROPOS

Le probléme de la centralisation et de la décentralisation demeure
toujours une source de controverses doctrinales les plus diverses. Elles
portent a la fois sur la notion des systémes de centralisation et de dé-
centralisation ainsi que sur le cadre dans lequel peuvent fonctionner
les systémes considérés.

Or, il y a fort longtemps que d’éminents représentants des doctrines.
allemande ! et francaise 2 ont reconnu que le probléme de la centrali-
sation et de la décentralisation ne se limite pas au domaine de V'adma-
nistration étatique : il n'est point propre a la « fonction administrative »,
ni ne concerne uniquement lorganisation administrative d’Etat. Pour-
tant la doctrine traditionnelle continue a considérer le probléme de la
centralisation et de la décentralisation comme un phénoméne touchant
seulement 'administration de ’Etat 3.

1. JELLINEK G., Die Lehre von den Staatenverbindungen, Berlin, 1882 ; du méme,
L’Etat moderne et son droit ( trad.frang. G. Farpis ), t. I,1911, p. 407 ss.; adde,
Allgemeine Staatslehre ( 3¢ éd., 7¢ impr. ), 1960, pp. 625 ss., 633. KeLsenx H., Allge-
meine Staatslehre, 1925, pp. 163 ss. ; du méme, Apercu d’une théorie générale de I’ Etat
(trad. frang. Ch. EiseNMANN ), In Revue du drowt public, 1926, pp. 608-619.
adde, General Theory of Law and State, 1945, (3¢ impr. 1949), pp. 306 ss., 316 ss., 320
88.; et Principles of International Law, 1952, pp. 168 ss., 402 ss. MErxL A., Alige-
meines Verwaltungsrecht, 1927, pp. 12, 323 ss. Kunz J.L., Die Staatenverbindungen,
Stuttgart, 1929, ( dans StTiErR — SomLo Fr., Handbuch des Volkerrechis, t. 11, &).

9. CARRE DE MaLBERG R., Contribution a la théorie générale del’Etat, t. 1, 1920,
not 60 ss. MouskHEBLICHVILI M., La théorie juridique de I’ Etat fédéral, Paris, 1931,

pp- 191 ss., 218 ss. SCeLLE G., Précis de droit des gens, 1, 1932, p. 204.

3. Sur les notions de centralisation et de décentralisation administratives d’apres
la doctrine traditionnelle francaise, V. (bibliographie sommaire ), BErTrELEMY H.,
Droit administratif, 12¢ éd. 1930, pp. 114 ss. MaspitioL R., et LaroQue P., La
tutelle administrative, 1930, pp. 7 ss., 17 ss. DExpias M., Le Gouvernement local. La
centralisation et la décentralisation administratives, Paris, 1930, pp. 99 s8s. HaurioU
M., Précis de Droit administratif, 12¢ éd., 1933 ( revue par A. Hauriou ), pp. 71 8s.,
84 88. BoNNARD R., Précis de Droit administratif, 4¢ éd., 1943, pp. 312 ss.,314 ss., 685.
RoLLAND L., Précis de Droit administratif, 9 éd.,1947, n°® 160 ss. TsouTtsos A., Con-
sidérations sur la centralisation et la décentralisation, Revue Internat. des Sciences
 administr., 1950, n° 2, pp. 273 ss. Duvez P. et DEBEYRE G., Traité de droit adminis-
tratif, 1952, nos 22 ss., 114 ss., 136 ss., 246 ss. LAUBADERE A. DE, Traué él. de
Droit administratif, 28 éd., 1957, n°® 73 8s. TRoTABAS L., Manuel de Drou public
et administratif, 11¢ éd., 1958, no® 112 ss. WALINE M., Droit administratif ( Traité,
éd. Sirey ), 8¢ éd., 1959, n°® 430 ss. RiveRro J., Droit administratif ( Précis Dalloz ),
1960, n° 303 ss., 306 8s., 310. VEDEL G., Droit administratif, Paris, Collect. « Thé-
mis », 1961, pp. 460 ss., 470 ss. Cf. également BUTTGENBACHE A., Manuel de Drout
administratif, Principes générauz, organisation et moyens d’action des administrations
publiques, Bruxelles, 1954, no* 96-99.
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En vérité, le probléme en cause cst, d’une part, commun a toutes
les activités ou fonctions des organes publics, qu’ils soient d’ordre
législatif, administratif ou juridictionnel; d’autre part, 1l se pose non
seulement sur le plan étatique ( collectivité de I'Etat ), mais aussi sur
le plan infra-étatique ( collectivités moins larges que I'Etat, fractions
d’Etat départements, arrondissements, communes, ete. ) et sur le plan
Supra-étatique ( a partir d’une simple communauté de deux Etats jusqu’a
la communauté internationale universelle ) 4.

| Aussi, le probléeme de la centralisation et de la décentralisation,
loin d’étre un probléeme uniquement de drout admuinistratif interne et
d’avoir un intérat rattaché seulement a l'organisation de la collectivite
€latique, se révele-t-il comme un probléme fondamental de droit public
g€néral et d’un intérét majeur, puisqu’il se pose pour ’organisation
de toyte collectivite : étatique, infra-étatique ou supra-étatique.

Dans le présent travail, nous nous bornons a étudier certains as-
Pects du probleme de la centralisation et de la décentralisation en ce qui
oncerne plus particulierement le domaine de ’administration. Or 1'étude
Porte sur ’administration de toute collectivité qu’elle soit étatique, infra-
flatique ou supra-étatique. En outre, on fera remarquer que les systeé-
Mes de centralisation et de décentralisation peuvent fonctionner aussi
bien 3 ’égard des particuliers qu'a l'égard des agents administratifs
(quant a leur statut personnel ). En effet, un systeme de centralisation
((fu de décentralisation ) des particuliers d’une collectivité déterminée
n’lmplique ni ne comporte nécessairement d’une facon correspondante
“entralisation ( ou décentralisation ) des agents administratifs ( quant a
leur statut personnel ) qui régissent les particuliers de la collectivité
Considérée, et vice versa. Ainsi, pour évoquer un cas extréme, 1l se peut
qQue les particuliers d’une certaine collectivité soient, relativement a
Une activité administrative déterminée, organisés suivant un systeme
de décentralisation et que, pourtant, les agents administratifs compe-
tents pour déployer l'activité considérée solent organisés ( quant a leur
Statut personnel ) suivant un systéme de centralisation. D’autre part
l? Probléme de la centralisation et de la décentralisation peut affecter
lﬁrganisation de tout appareil administratif considéré en sot ( a
Savoir, Jes agents administratifs qui le composent ), indépendamment
de_ toute organisation administrative des particuliers régis par 'appa-
il administratif déterminé. Or les agents administratifs de toute
c?llectivité et de toute institution spécialisée sont susceptibles de centra-

Sation et de deécentralisation.
\_

de 4. Sur Pensemble du probleme V. surtout EisexMANN Ch., Centralisation e’
“nlralisation, 330 p., Paris, Libr. gén. de droit et de jurispr., 1948.
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Le développement des idées que nous ticherons de présenter par
cette étude nécessite la précision préalable du contenu de certamnes
notions fondamentales — & partir des plus simples jusqu’aux plus
complexes. Aussi, une question de terminologie surgit-elle, tout d’abord.
En effet, le probléme de la terminologie occupe une place primordiale,
puisqu’il encadre toute théorie impliquant un lexique technique et
spécial; et ce n’est vraiment que par la compréhension des termes uti-
lisés qu'on doit commencer pour étre & méme de concevoir le fond
d’une théorie. S’entendre sur le sens des termes, c¢’est déja convenir
du langage a adopter pour la recherche de la vérité. Sinon, I'équivoque
éventuelle des mots, menant a4 la désunion des esprits et a la di-
vergence des opinions, aboutit a I'impossibilité d’une marche intel-
lectuelle en commun. Si ces observations sont vraies, elles sont par
excellence valables a propos de la théorie sur la centralisation et la de-
centralisation. De multiples querelles doctrinales qu’elle a connues ne
sont-elles pas en effet dues, pour une bonne part, a l'indétermination
des termes sur lesquels porte la théorie considérée ?

Ainsi, la premiére partie de ce traval est consacrée a la pre-
cision des notions de centralisation et de décentralisation en général
et, plus particuliérement, des notions de centralisation et décentralisation
Jégislatives, administratives et juridictionnelles. Une deuxiéme partie
porte sur les notions d’autonomie et d’hétéronomie en général et plus
particuli¢rement sur certains aspects du probléme de I’ autonomie
et de I’ hétéronomie administratives ainsi que sur la notion d’institu-
tions spécialisées en matiére administrative ; la précision de ces notions
permettra, d’une part, de les distinguer de celles de centralisation et
de décentralisation administratives ; d’autre part, de relever que les
problémes de 'autonomie (ou de I’hétéronomie ) administrative et des
institutions administratives spécialisées sont, par rapport a celui de la
centralisation (on de la décentralisation ) administrative, des proble-
mes distincts, indépendants et hétérogénes. Ensuite, dans une troisiéme
partie, sont notamment étudiés d’une part des cas de centralisation et de
décentralisation administratives des particuliers 4 1'égard des organes
d’une collectivité ( ou institution spécialisée ) étatique, infra-étatique eb
supra-étatique; d’autre part, des cas de centralisation et de décentra-
lisation administratives des agents administratifs euzx-mémes d’une
collectivité (ou institution administrative spécialisée ) étatique, infra-
étatique et supra-étatique.
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PrREMIERE PARTIE

LES NOTIONS DE CENTRALISATION ET DE DECENTRALISATION EN GENERAL
DEGRES DE CENTRALISATION ET DE DECENTRALISATION

1. La notion d’organe public en général est une donnée composee
de deux éléments:

1/ V’élément subjectif ou personnel et
2/ Vélément objectif ou fonctionnel.

_ L’élément subjectif ou personnel de 'organe public, c’est le titu-
| !a“‘e, le sujet actif de la compétence. Le titulaire considéré peut étre un
Individuy, appelé ordinairement agent public ou un groupe d’'individus,
un college d’agents publics considéré comme unité juridique.

‘ L’élément objectif ou fonctionnel de I'organe public, c’est la compétence,
4 savoir les activités publiques qu’un agent public ou des agents publics
Congus collégialement ont I'aptitude juridique d’exercer ; autrement dit,
Ce sont les activités publiques virtuelles ( possibles ) qui sont con-
fides & un agent public ou a un collége d’agents publics déterminés.

2. La compétence des organes publics peut consister : d’'une part
dans Pétablissement d’actes juridiques, ou, pour utiliser la terminologre
de M. Charles EisENMANN 5, en I'édiction d’actes normateurs, de normes,
que sont les dispositions d’ordre juridique, soit générales, soit particu-
Litres ( individuelles ou d’espéce ), déterminant la conduite des membres
Cune collectivité — d’ou la compétence considérée peut eétre qualifiée
de compétence normatrice; d’autre part, dans ’accomplissement d’actes
non-normateurs que sont soit des opérations ou gestes essentiellement
matériels — gotes de fourniture de services ou de biens au public,
actes de contrainte ou d’exécution forcée du droit, etc.—, soit des opé-

rations essentiellement intellectuelles mais qui ne consistent pas en I’édic-
\ﬁ—l

5. Sur la distinction entre actes normateurs et actes non-normateurs, V.
EI“_NHANN Ch.. Centralisation et décentralisation, Paris, 1948, pp. 209 ss.; du méme,
Droie administratif approfondi (cours de doctorat ), Paris, 1956-1997, pp.
};"‘193; adde, Le Droit administratif et le principe de légalité, dans Etudes et
T“umma ( publication officielle du Conseil d*Etat de France ), 13957, pP- 33 ss.

SIROPINAS D)., Contribution & la théorie générale du controle des actes publics, those
d.aCt')- Paris, 1951, pp. 4ss., 19 ss. Sur la distinction classique entre actes juri-
jlque, et actes matériels, V. { bibliographie sommaire ), Jikze G., Principes généraux
U Droit administratif, t. 1, 3¢ éd., 1925, pp- 95.67. Ducuir L., Traité de droit
-CQMtautiOnnel, t. I, (3¢ed., 1927 ), no® 22, pp. 241 ss.; n° 24 ; chap. 111 ( no°* 30
8.}t 11 (3e éd., 1928 ), n° 27. Bonnarp R., ibid., 1943, PP. 27 sS., 36 88. STAS-
SINOPOYyLQs M., Traité des actes administratifs, Athénes, 1954, pp. 31 ss., 41, 79.
{J‘:U“DﬁRE A. be, ibid., 1957, n°¢ 15 ss., 299. TroTaBAS L., thid., 1958, n° 282.
ALINE M., ibid., 1959, n° 669.

Lo
nges S. Séfériades
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tion des dispositions juridiques — activités d’enseignement, activités
d’élaboration de plans de toutes sortes, etc.— La compétence d’accom-
plir des actes non-normateurs peut — par opposition a la compétence
normatrice — étre qualifiée de compétence non-normatrice.

Or, le probléme de la centralisation et de la décentralisation se
pose aussi bien pour les activités normatrices que pour les activites
non-normatrices. Mais, en raison de l'importance prépondérante que
présentent sur le plan juridique et a ’analyse théorique les activites
normatrices vis-a-vis des autres catégories d’activités des agents publics,
le probléme de la centralisation et de la décentralisation est en principe
¢tudié en ce qui concerne la compétence normatrice des agents pubhcs.

3. Les activités normatrices sont I’élément qui assure le rapport
entre les agents publics qui exercent la compétence considérée et les
imnembres d’une certaine collectivité & qui sont adressées les activites
déterminées. Dans cette relation, d’un coté les personnes de qui émane
la compétence normatrice, donc les agents publics qui édictent les actes
normateurs, peuvent étre dits sujets actifs des activités normatrices.

Ainsi la notion de sujet actif de la compétence se rapporte a Uélément

personnel ou subjectif de lorgane.

De Pautre coté, les personnes d qui s'adresse la compétence nor-
matrice, donc les personnes qui sont les destinataires des normes
juridiques, peuvent étre dites sujets passifs des activités normatrices.
Ainsi la notion de sujet passif de la compétence a trait a Uélément fonc-
tionnel ou objectif de Uorgane. Or, peuvent étre sujets passifs de la
compétence des organes publics aussi bien des particuliers que d’autre®
organes publics.

4. La compétence normatrice des agents publics peut concerner
soit I’ensemble soit une partie distincte des membres d’une certaine
collectivité. Aussi, selon son étendue par rapport aux membres de 1a
collectivité considérée, la compétence ( ratione personz) des agents
publics peut-elle étre qualifiée soit de compétence totale ( ou illimitée )
soit de compétence partielle ( ou limitée ) S.

Plus particuliérement, la compétence est dite totale, lorsque I'agent
public déterminé peut exercer une activité ou un groupe d’activites
envers fous les membres d’une collectivité. Cela dit, peu importe 3
Pactivité ou le groupe d’activités déterminées qui peuvent étre adres-
sées a la totalité des membres de la collectivité est exercée par U7
acte unique, uno actu, pour toute la collectivité; ou, éventuellement, par
des actes distincts respectivement valables pour les fractions distincies

de la collectiviteé.

6. E1sexuMAKN Ch., Centralisation et décentralisation, p. 13.
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Inversement, la compétence est dite partielle, lorsque I’agent public
déterminé ne peut exercer son activité qu’envers une partie ou fraction
des membres d'une collectivité.

Aussi, la compélence totale implique-t-elle en principe la compétence
partielle, ce qui veut dire que I'agent ayant la compétence d’exercer des
activités envers 'ensemble des membres d’une collectivité est aussi
Compétent en principe pour des activités concernant les membres d’une
Seule partie de la méme collectivité.

0. L’étendue de la compétence (ratione personz) peut étre ex-
Primée en des termes figurés au moyen de I'image suivante 7.

Tout organe public titulaire de competence normatrice envers la
lotalité d’une collectivité peut étre considéré comme le foyer juridique
4’0l émanent et rayonnent les activités vers chacun des membres de
cette collectivité. C'est ainsi que tout organe-sujet actif, compétent
envers ’engsemble de la collectivité considérée constitue un centre juri-
dique de la totalité des membres de la collectivité déterminée, lesquels
Sont les sujets passifs et destinataires de sa compétence; ou, ce qui
TeVient au méme, il constitue un centre des activités exercées envers la
collectivite concue dans son ensemble. Chaque sujet passif est juridique-
ent joint a ce centre par une sorte de rayon qu’est le rapport juridique
Creé par Pactivité déterminée qui émane du centre en cause.
 En raison de la fonction, donc du rdle quls remplissent dans
llm&ge ci-dessus, les éléments : sujets actifs, activités, sujets passifs.
Ppellent des dénominations comme suit :

6. L'organe public ( sujet actif ) a compétence totale, en tant que
l? centre juridique des activités déterminées qu’il peut adresser a
I'ensemple d’une certaine collectivité peut étre dit organe ceniral par
rapport 4 chacun des individus qui composent la collectivité déterminée.

/. Inversement, I'organe public ( sujet actif ) & compétence partielle,
d?nc Forgane public qui est compétent uniquement pour une fraction
distincte d’une certaine collectivité peut étre dit organe public non-
“entral par rapport a la totalité de la collectivité déterminée ®.

--____-_—

. Eisexmany Ch. loc. cit., p. 17.

8. La qualité d’un organe peut varier selon qu'on le considere par rapport a
.ollectivité ( ou institution ) a4 laquelle il appartient ou par rapport a une col-
eetivits plus large que celle-ci. Ainsi, un organe municipal, relativement a la com-
MUne, peut étre un organe central, 8’il est compétent envers I'ensemble de la com-
d’une considérée; mais le méme organe, vu par rapport a I’ Etat qui englobe avec
teauh'es la commune déterminée est, un organe non-central, puisqu’ill n’est compé-
ealtlt Qu'envers une fraction de la collectivité étatique qu'est la commune. Il en
dét:mB'l d’un organe d’Etat ¢« confédéré » : il peut éire un organe central de IEtat
ia 'Miné; mais, considéré par rapport & une collectivité plus large, en Foccurrence

¢ Confédération d’Etats », le méme organe est non-central.
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8. Les activités qui émanent d’un organe central peuvent eétre
dites activités centralisées. Plus particuliérement, si une activité consiste
en ’édiction de normes juridiques ( générales ou particuliéres ), donc
s'il s’agit d’une activité normatrice, I'activité considérée peut étre dite
centralisée, si c’est 4 un organe central qu’appartient le pouvoir de
décision soit exclusivement?® soit définitivement 19,11,

Or, étant admis que lorgane a compétence totale a le pouvolr
d’exercer des activités concernant ’ensemble des membres d’une col-
lectivité, soit par un acte unique, soit par des actes distincts concernant
séparément les fractions distinctes de la collectivité considérée, chacun
étant valable pour une fraction 12) toutes les activités qui peuvent étre
déployées par un organe central, qu’elles soient destinées a la totalité
de la collectivité déterminée ou a une seule partie de celle-ci, sont des
activités centralisées.

9. Inversement, les activités qui émanent d’un organe non-central
peuvent étre dites activités décentralisées.

Notamment, une activité normatrice est décentralisée, si le pouvoir de
décision pour la détermination du fond des normes a édicter appartient
soit exclusivement, soit définitivement, & des organes non centraux ’°.

10. Les personnes, a qui peuvent étre adressées les activités centra-
lisées, donc les sujets passifs de la compétence d’un organe central,
peuvent étre appelées personnes centralisées par rapport a lorgane
( central ) d’oit émanent les activités considérées. En d’autres termes,
sont dites personnes centralisées, les personnes qui relévent de la
compétence d’un organe central.

9. Ezxclusivement: a savoir, lorsque l'activité déterminée releve uniquement
et entiérement de la compétence d’un organe ou des organes centraux ; ou, ce qui
revient au méme, lorsque, dans la procédure de décision concernant Vactivité déter-
minée, interviennent seulement des organes centrauz.

10. Définitivement : a savoir, lorsque dans la procédure de décision portant suf
une activité déterminée, participent aussi bien des organes centraur que des orgaﬂf’_s
non-centrauxr mais subordonnés aux organes centraux, auxquels appartient en déft-
nitive le pouvoir de décision dans les sens suivants : ou bien pour déterminer le fO_ﬂd
des normes a édicter; ou bien pour maintenir en vigueur ou annuler discrétionnatre-
ment les normes édictées par les organes non centraux ( cette derniére hypothéﬁe
concerne, par ex., les cas ou un acte juridique édicte par un organe administratif
non-central et étant entré en vigueur, est susceptible de ce qu'on appelle — suiv:ant
la terminologie traditionnelle de la doctrine classique —« controle de l’opportumté’
exercé par un organe administratif central ayant le pouvoir d’annulation « pour
cause d’inopportuniteé » ).

11. CI. Eisexmany Ch,, bud., p. 70.

12. V. le n° 4 du texte.

13. Cf. Eisexuann Ch., bud., p. 86.
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11. Au contraire, les personnes qui peuvent étre les destinataires

En d’autres termes, sont dites personnes décentralisées les personnes
qui relévent de la compétence des organes non-centrauux.

12. Au moyen des qualifications ci-dessus énoncées, il semble aisé
d’établir 1a definition de la centralisation et de la décentralisation en
général.

Ainsi, lorsqu’une activité 4 reléve d’un organe ou d’organes cen-
braux ( activité centralisée ), on peut dire qu'il y a centralisation, relati-
Vément 4 I'activité considérée.

Plus particuliérement, 1l y a centralisation, relativement ¢ une
actipité normatrice, lorsque 'activité considérée reléve soit exclusive-

ment soit définitivement du pouvoir de décision d’un organe ou d’orga-
€8 centraux 15.

Inversement, lorsqu’une activité releve des organes non-centraux
(.activité décentralisée ), on peut dire qu'il y a décentralisation, rela-
fiement a Pactivité considérée.

Notamment, 1l v a décentralisation, relativement @ une activité nor-
Mairice, lorsque Vactivité considérée reléve exclusivement ou définiti-
vement du pouvoir de décision d’organes non-centraux 1.

Il en résulte que le probléme de la centralisation et de la décentra-
8ation des collectivités, ainsi que notre éminent maitre M. Charles
{SENMANN aeule mérite de le mettre en lumiére, est le probléme du
Caractére central ou non-central des organes qu1 les régissent, donc le
Probléme de 1’étendue de la compétence rafione personz des organes 17.

Mais les termes de centralisation et de décentralisation sont, en
ellx-mémes, relatifs et nécessitent une définition complémentaire; ils

B(:“3"*3‘1113'13311deni; Pactivité par rapport a laquelle i1l y a centralisation ou
decentra]isation.

,  Ur, le probléme de la centralisation et de la décentralisation — nous
laVOng déja fait remarquer — se pose pour toutes les activités qui
Peuvent 4tpe adressées a des personnes. Amnsi, en se référant a la dis-

\_

1%. Par le terme « activité s, il faut entendre tous les actes, quels qu'ils soient,
a("'~"-"'lﬁpli.s Par des organes publics ; & savoir, non seulement I’ensemble des actes
c?ml_)ﬂsant ce qu'on appelle « une fonction » de ’Etat, mais aussi bien un acte par-
ticulier e concret, que de groupes d’actes d’« une fonction » determinée. V. Eisex-
MARN Ch., op. cu., p. 7.

2. C1. Eisexuann Ch., bid., p. 70.

16. Cf. Eisenmann Ch., ibid., p. 86.
17. 0p. cit. p. 15.
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tinction classique des trois fonctions étatiques ( :législation, adminis-
tration, juridiction ), et des trois ordres d’organes qui les exercent
respectivement (:organes législatifs, organes administratifs, organes
jundictionnels : tribunaux ), on peut compléter les termes de centra-
lisation et de décentralisation selon I'activité a laquelle ils se rapportent.

C’est ainsi qu’on peut établir d’une fagon générale les définitions
suivantes :

13. Lorsqu’une activité 18 législative 1 reléve exclusivement ou défi-
mtivement du « pouvoir de décision » d’un organe ou des organes ( législa-
tifs ) compétents envers la totalité d’une collectivité déterminée ( organes
législatifs centrauz, activité législative centralisée), on peut dire que,
relativement & lactivité considérée, il y a centralisation législative.

Inversement, lorsqu’une activit¢ législative reléve exclusivement ou
définitivement du « pouvoir de décision » des organes ( législatifs ) qui
sont competents non pas a I’égard de ’ensemble de la collectivité déter-
minée, mais seulement envers des fractions de celle-ci, respectivement
chacun pour une fraction distincte ( organes législatifs non-centraur,
activité législative décentralisée ), on peut dire que, relativement a
Pactivité considérée, il y a décentralisation législative. Par ex. les organes
législatifs ( organes constituants et organes législatifs ordinaires) des

Etats-membres d’une collectivité fédérale sont des organes ( législatifs )
non-centraux par rapport a ’ensemble de la collectivité de I'Etat fédéral.

14. Lorsqu’une activité administrative releve exclusivement ou
défintivement du pouvoir de décision des organes ( administratifs )
competents envers I'ensemble d’une collectivité déterminée ( organes
administratifs centrauz, activité administrative centralisée), on peut
dire que, relativement a activité considérée, il v a centralisation admi-
nistrative.

Au contraire, lorsqu’une activité administrative reléve exclusivement
ou définitivement du pouvoir de décision des organes ( administratifs )
non-centrauz ( activité administrative décentralisée ), on peut dire que,

relativement & D'activité considérée, il v a décentralisation admi-
nistrative 20,

18. V. supra, note 13.

19. Le terme (une activité ) « législative» est congu au sens large; il comprend
aussi bien les activités constitutionnelles que les activités législatives ordinaires.

20. En ce qui concerne plus particulidrement les activités administratives nor-
matrices, il est & remarquer qu'il y a des cas ot les rapports normateurs des orga-
nes administratifs centraux et non-centraux a I'’égard des sujets passifs de leur
competence ne rentrent pas dans le domaine absolument ni de la centralisation ni
de la décentralisation ; autrement dit, il se peut qu’une activité administrative
reléve du domaine commun de la centralisation et de la décentralisation adminis-
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15. Lorsque, relativement a une catégorie de litiges, le pouvoir
de statuer en dernier ressort appartient & un tribunal ou des tribunaux
Competents ( ratione personz ou loci) envers la totalité d’une col-
lectivité donnée pour juger les litiges considérés ( tribunaux centrauxz,
activité juridictionnelle centralisée ), on peut dire que, relativement
a la catégorie de litiges déterminée, 1l y a centralisation juridiction-
nelle,

M

tratives. En effet, on ne doit pas perdre de vue qu’une activité administrative dé-
terminée peut appartenir au pouvoir de décision définutif a la fois d’un organe admi-
nistratif central et d’'un organe administratif non-central, lesquels — relativement a
Tactivité considérée — sont liés 'un & Pautre par un rapport fonctionnel d’égalité.
Il en est ainsi dans les cas ou la mise en vigueur ou le maintien en vigueur d’une
norme administrative donnée (générale ou spéciale ) dépend de la coincidence de
la volonté, donc du consentement de deux organes administratifs ( 'un central, ’autre
non-central ) lesquels appartiennent a des collectivités ( ou institutions ) différentes;
autrement dit, il s’agit des cas ou c’est du pouvoir discrétionnaire de chacun de deux
organes administratifs { ’'un central, Pautre non-central ) que dépend : soit la crea-
tion ou la non-création d’une norme de valeur administrative (¢« avis conforme s,

Pouvoir discrétionnaire d’approbation, pouvoir d’approbation dit « d’opportunité »,
U, au cas contraire, pouvoir discrétionnaire de refus d’acceptation ou «vetos
définitif ) soit le maintien en vigueur { pouvoir discrétionnaire de refus d’annulation),
Ou Panéantissement d’une norme administrative -édictée ( pouvoir discretionnaire
d’annulation ou pouvoir d’annulation dit « pour inopportunité » ). Dans ces hypo-
théses, activité administrative déterminée n’est ni purement centralisée (puisqu’elle
Ue reléve pas seulement du pouvoir normateur définitif d’un organe central), ni
DPurement décentralisée | puisqu’elle n’émane pas seulement du pouvoir de décision
définitif d’un organe non-central ). Aussi, I’activité administrative considérée est-elle,
Pour ainsi dire, ¢ & demi-centralisée» ou « semi-centralisée » ( pour ce qu’elle reléve
de la volonté juridique d’un organe cenftral) et ¢a demi-décentralisée » ou « semi-
-décentralisée » ( pour ce qu’elle reléve de la volonte juridique d’un organe non-central }.
Un te} systéme qui ¢ associe a ¢égalité centralisation et décentralisation » adminis-
tratives, qui n’est seulement ni centralisation administrative ni décentralisa-
tion administrative, mais qui constitue un tiers systéme original, peut étre
‘appelé, comme 1’a proposé M. Ch. EISRNMANN, la ¢ semi-décentralisation » adminis-
trative. Or, la notion de la semi-décentralisation peut étre congue non seulement
sur le plan administratif mais aussi relativement a toute autre activité normatrice
( législative ou juridictionnelle ), voire méme de toute collectivité ( ou institution )
etatique, supra-étatique, ou infra-étatique. Sur le principe du systéme de la semi-
décentralisation en général qu’ignore la doctrine classique et plus particulierement sur
la semi-décentralisation administrative que la doctrine traditionnelle francaise fait
rentrer dans la notion de la décentralisation purement et simplement, V. les analy-
8€8 pénétrantes de M. Ch. EiseNMANN dans son livre de base, cite a plusieurs repri-
8e8 ci-dessus, Centralisation et décentralisation, pp. 87-100,156-198. Afin de ne pas
alourdir les développements, nous nous contenterons dorénavant des notions de
-centralisation et de décentralisation: mais les idées exposées relativement A ces
deux systémes pourraient étre considérées en principe valables également pourle
Systéme de la semi-décentralisation administrative.
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Inversement, lorsque, relativement a une catégorie de litiges, le
pouvolr de statuer en dernier ressort appartient a des tribunaux compé~
tents envers seulement des fractions d’une collectivité pour connaitre
des htiges considérés, chacun pour une fraction distincte ( tribunaux
non -centraux; activité juridictionnelle décentralisée ), on peut dire que,.
relativement a la catégorie de litiges déterminée, il y a décentrali-
sation juridictionnelle.

DEUXIEME PARTIE

AUTONOMIE ET HETERONOMIE ADMINISTRATIVES
INSTITUTIONS SPECIALISEES EN MATIERE ADMINISTRATIVE

SEcTION |

Autonomie et hétéronomie adminisiratives

16. Les régles juridiques, qui déterminent I'organisation d’une collec-
tivuté, forment, dans leur ensemble, ce qu'on peut appeler le statut de la
collectivité détérminée.

Or, 'organisation juridique d’une collectivité peut concerner divers
domaines d’activité publique, appelés suivant la terminologie tradi-
tionnelle : constitutionnel, législatif, administratif et juridictionnel; d’ou
I'organisation particuliere des domaines respectifs peut étre appelée :
organisation constitutionnelle, organisation législative, organisation
administrative, organisation juridictionnelle.

(C’est ainsi que le statut d’une collectivité qui régit plus particu-
liérement chacune des organisations déterminées ci-dessus peut étre
respectivement dit : statut constitutionnel, statut législatif, statut admi-
nistratif, statut juridictionnel de la collectivité considérée.

Tout statut peut étre étudié a divers points de vue; en voici les
aspects les plus importants qui concernent respectivement :

— le fond du statut ;

— la valeur juridique du statut et

— son mode d’édiction.

A. Le fond du statut d’une collectivité touche :

d’une part, lélément personnel ou subjectif des organes (V. ci-
dessus p. 737 ) qui sont compétents envers la collectivité déterminée, a
savolr la formation de ces organes et leur condition personnelle en
genéral ; d’out 'ensemble des regles relatives a la condition personnelle
des organes peut étre appelé le statut personnel des organes®
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d’autre part, I’élément fonctionnel ou objectif des organes qui agissent a
Végard de la collectivité donnée (donc leur compétence ou leurs attributions);
aussi I’ensemble des regles relatives & la compétence ou fonction des
organes peut-il étre appelé le statut fonctionnel des organes.
Plus particulierement, le statut fonctionnel des organes détermine notam-
ment : d’un coté, le domaine matériel de la compétence ( compétence
matérielle ), a savoir les matiéres auxquelles se rapportent les régles a
édicter ; de lautre, le domaine personnel de la compétence ( compétence
personnelle ), donc les personnes auxquelles s’adresse la compétence des
organes déterminés. Or, le probléme de Uétendue de la compétence per-
sonnelle ( ratione personz ) des organes, c'est bien le probléeme de la
centralisation ou de la décentralisation des collectivités (V. ci-dessus,
ne 412).

1. >6tendue du domaine l‘egl par le statul personne [ 21 et
par le statut fonctionnel?® des organes d'une collectivité

détermine ce qu’on peut appeler la dimension horizontale
(en largeur ) du statut de la collectivite considérée.

B. La valeur juridique du statut. Le statut qui régle I'organisation

d’une collectivité est en principe composé de régles générales occupant.
divers degrés dans l’ensemble de la hiérarchie de l'ordre juridique.
Aussi la force juridique des régles qui forment un statut donné peut-elle
varier. Elles peuvent étre de valeur constitutionnelle, de valeur législative,
de valeur administrative ( ou réglementaire ) ou d’une autre valeur.

La valeur ou le rang hiérarchique des normes composant le statut

en général d’une collectivité détermine ce quon peut appeler la di-
mension verticale (en hauteur ouen profondeur) du statut
déterminé.

C. Le mode d'édiction du statut. La détermination de tout statut
concernant Porganisation d’une collectivité donnée peut étre assurée en

principe suivant trois types fondamentaux de procédure *3:

a ) Une collectivité peut avoir la liberté de se donnerson statut
par des organes a elle propres, agissant en pleine indépendance * a I'égard
de toute autre collectivite.

21. Autrement dit, ’étendue des matiéres relatives A la condition personnelle
des organes ( étendue matérielle du statut personnel).

22. L’étendue du domaine régi par le statut fonctionnel comprend a la fois:
Vétendue des matiéres auxquelles se rapporte la compétence des organes ( étendue
de la compétence matérielle ) et le cercle des personnes envers lesquelles sont compétents
les organes considérés ( étendue de la compétence personnelle }.

23. V. EiseNMaNN Ch., bid., pp. 300 ss.
24. Plus particuliérement, on peut dire que les organes compétents envers
une collectivité agissent en pleine indépendance de toute autre collectivité, s’ils se
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La collectivité qui est maitresse exclusive de son statut peut étre
appelée collectivité autonome 25 ou collectivité d statut autonome 26,

trouvent a la fois en état d’indépendance personnelle et d’indépendance fonctionnelle
a Iégard des organes de toute autre collectivité. Notamment, les organes agissant
envers une collectivité sont :

d’une part, en état d’indépendance personnelle, ( autrement dit, ils sont indé-
pendants relativement A leur condition personnelle) : a) s’ils sont désignés par des
organes de la collectivité déterminée { ou bien par la collectivité elle-méme, & savoir
par ses membres agissant comme électeurs }; ou b)) s’ils ne peuvent étre révoqués
par les organes d’une autre collectivité;

d’autre part, en état d’indépendance fonctionnelle, { en d’autres termes, ils sont
indépendants quant a leur compétence ou fonction), s’ils ont la maitrise de leur
activité normatrice ( pouvoir de décision définitif ) ; ou, ce qui revient au méme, si
dans Paccomplissement de leur compétence ils ne sont pas soumis au pouvoir discré-
tionnaire de direction ou de correction et qu’ils ne doivent obtenir le consentement
{ approbation ou autorisation ) des organes d’une autre collectivité.

25. Le terme autonome est emprunté au grec autonomos, avrévouoc, composé de
autos, avrog, « sol-méme», et nomos, vopog, loi. Or, le terme nomos comme composant
du mot autonome (ou hétéronome) doit ici étre congu non pas au sens de «loi formelle»,
a savoir comme acte ( en général ) des organes législatifs; mais au sens large, comme
«lov matérielle », synonyme de régle ou norme générale, de n’'importe guelle valeur juri-
digue, et indépendamment de la qualité de I'organe qui 1’établit. Donc, autonome
( au sens littéral et étymologique du terme) se dit d’une collectivité ( ou d’une
personne etc.) qui est réglée par des normes générales ( «lois» ) qu’elle établit
librement elle-méme. Aussi une collectivité est-elle autonome, si elle se donne et
détermine elle-méme, donc par des organes a elle propres et indépendants, les
«]ois » auxquelles elle se soumet. Cf. LALANDE A., Vocabulaire technique et critique
de la Phuosophie, 7¢ éd., Paris, 1956, p. 101 : m. Autonomie.Sur le sens du mot nomeos
chez les Grecs, V. DAREMBERG Ch. et Sacrio Edm., Dictionnaire des antiquités grecques
et rornaines,t. 1V, 1¢ partie, m. NOMOI ( Népor ). Francotre H., Lot et Décret dans
de droiwt public des Grecs, (dans Mélanges de droit public gree, 1910, pp. 3-40).
GERNET L., Recherches sur le développement de la pensée juridique et morale en Gréce,
Paris, 1917, pp. 5-6, 26-27. Grorz G., La cité grecque ( édition augmentée par P.
CLOCBE }, 1953, pp. 157-164, 192 s8. Hirzer R., Themis, Dike und Vernwandtes
( Beitrag zur Geschichte der Rechtsidee bei den Griechen ), Leipzig, 1907, pp. 359-386.
Jarcer W., Eloge de la Loi. L'origine de la philosophie légale et les Grees ( trad. par
Jacqueline PrIEUR ), dans ¢ Lettres d’humanité s, Association Guil. Bupng, t. VIII,
Paris, 1949, pp. 5-42. PerroT G., Essais sur le droit public et privé de la république
athénienne. Le droit public., Paris, 1867, p. 175. PHOLENZ M., Nomos, in Phiologus,
t. 97, Wiesbaden, 1948, pp. 135-142. ScHAEFER H., Staatsform und Politik ( Unter-
suchungen zur Griechischen Geschichte des 6. und 5. Jahrhunderts ), Leipzig, 1932,
PpP.- 144 ss. ScaunL P.-M., Essai sur la formation de la pensée grecque, Paris, 1934,
pp-143,152,356-364. STiER H.-E., NOMOX BAXIAETZ, dans Philologus, t. LXX X111,
Leipzig, 1928, pp. 225-258. SwosopA H., Die Griechischen Volksbeschliisse, Leipzig,
1890, pp. 235 ss. Weiss Ec., Griechisches Privatrecht, t. 1, Leipzig, 1923, pp. 29-133.
(1. CarpIiNALI G., Il Regno di Pergamo ( Ricerche di Storia e di Diritto Pubblico),
Rome, 1906, pp. 266 8s. MicHELAKIS Emm., Platons Lehre von der Anwendung des
&esetzes und der Begriff der Billigkeit bei Aristoteles, Munich, 1953, du méme, ‘H
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b) 11 est possible qu’'une collectivité n’ait pas la liberté de déter-
iner elle-méme son statut, mais que celui-ci soit imposé a la collectivité
déterminée sans son consentement et de facon obhgatoire pour elle par
des organes d’une autre collectivité, plus large ou méme aussi large
qu’elle.

La collectivité en cause qui ne participe pas a la détermination
de son statut mais qui le regoit tout fait « du dehors» peut étre dite
Indifféremment collectivité hétéronome 27 ou collectivité da statut hétéronome,
octroyé, délégué ou concédé.

¢ ) Enfin, il se peut que le statut d’une collectivité soit déterminé
d’une facon conventionnelle, & savoir par décision bilatérale ou multi-
latérale prise par des organes propres a la collectivité considérée qui
agissent conjointement avec des organes d'une autre ou de plusieurs
autres collectivités.

Dans ce cas, la collectivité dont le statut est fixé et ne peut étre
modifié qu’avec son consentement, n’est ni purement autonome ( puisque
Son statut ne résulte pas seulement de sa volonté exclusive ), ni pure-
ment hétéronome ( puisque la détermination de son statut necessite son

Ocwpia voi > AgigTorédov; megi 1w mpaxtixdv doydv, Athenes, 1361, pp. 106 ss.,
109 ss., 115, 125.

26. Donc, pour qu'une collectivite soit autonome, elle doit étre indépendante
{ voire, les organes qui agissent envers elle doivent étre indépendants personnellement
et IOHCtiOHDBHBmBHt, V. ci-dessus, note 24 ) dans la détermination de son statut. Aussi,
Yautonomie suppose-t-elle Uindépendance ; plus spécialement, en ce qui concerne
la collectivité étatique,— ainsi que M. Charles Rousseau I'a treés clairement relevé
Par sa théorie générale de Pindépendance en droit international —, « I’ autonomie
$'analyse comme Paspect positif de I’indépendance» ( son aspect négatif étant mar-
qué, suivant M. Ch. Rousseau, par «'exclusivité de la compéetence» a I'intérieur
de I'Etat: or « cet exclusivisme se manifeste surtout a trois points de vue: en ce
qui touche le monopole de la contrainte {exercice de la compétence coercitive ),
le monopole de I’exercice du pouvoir juridictionnel et le monopole de Iorgani-
Sation des services publicss. V. Rousseau Ch., L'indépendance de ’Etat dans
Yordre international, dans Recueil des Cours de UAcadémie de Drou International
de La Haye, t. 73, (1948-11), pp. 221, 233 ss.; du méme, Droit International Public,
Paris, 1953, nos 96 ss., pp. 90 ss.; n°® 384 ss., pp. 316 ss. V. aussi TENExiDES G., La
Nhotion juridigue d’indépendance et la tradition hellénique, 210 p., Athénes, 1954,
{ Collect. de I’Institut Francais d’Athénes ). Sur la notion d’autonomie telle que
1a concevaient les Grecs, V. TENEkiDRs G-, ibid., pp. 8 ss.

27. Le terme hétéronome emprunté au grec hétéronomos, évepdvouos, est composeé
de heteros, &repos, ¢ autre s, et nomos, loi: régle générale, (V. ci-haut, note 25 ).
Donc hétéronome ( au sens littéral du terme) se dit d’une collectivité (ou d'une
Personne etc. ) qui regoit de extérieur les ¢« lois » auxquelles elle se soumet. Aussi,
Une collectivité est-elle hétéronome, si les régles statutaires qui la régissent sont
¢tablies non par ses propres organes mais par les organes d’'une autre collectivité.

. Laranpr A., ibid., p. 412 : m. Hétéronomze.
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consentement ); aussi peut-elle étre qualifiée indifféremment de collecti-
Oité « semi-autonome » ou « semi-hétéronome» ( ou collectivité a statut

semi-autonome ou « semi-hétéronome») ou encore collectivité @ statut
conventionnel.

17. C’est ainsi qu’une collectivité peut étre autonome ( hétéronome
ou semi-autonome )} relativement : soit a son organisation constitution-
nelle ( statut constitutionnel : autonome, hétéronome ou semi-autonome );
soit & son organisation législative ( statut législatif : autonome, hétéronome
ou semi-autonome ); soit a son organisation administrative ( statut admi-
nistratif : autonome, hétéronome ou semi-autonome ) ; soit a son organi-

sation juridictionnelle ( statut juridictionnel . autonome, hétéronome ou
semi-autonome ).

En d’autres termes, on peut dire que dans les cas ci-dessus, la col-
lectivité déterminée se trouve respectivement en état de: autonomie
(ou hétéronomie ou semi-autonomie) constitutionnelle, ou législative,
ou administrative, ou Juridictionnelle.

Les statuts régissant respectivement les divers domaines de l'orga-
nisation pubhique d’une collectivité peuvent varier dans leur mode d’édic-
tion. Ainsi, 1l se peut qu’une collectivité soit : autonome quant a ses
statuts législatif, administratif et juridictionnel, mais hétéronome ou
semi-autonome quant a son statut constitutionnel; ou bien, autonome
quant a son statut administratif, mais hétéronome ou semi-autonome
quant a tous les autres statuts : constitutionnel, legislatif et juridic-
tionnel, et ains1 de suite.

18. Plus particuliérement, pour limiter cette étude dans le domaine
de l'organisation de 'appareil administratif d’'une collectivité, on peut
dire qu’'une collectivité est autonome relativement a son
organisation administrative ou quelle se trouve en état
dautonomie administrative?, si les régles statutaires qui

28. Sur la notion d’autonomie administrative, V. :

A.— LABAND P., Das Staatsrecht des deutschen Reiches, t. 1, 1888, p. 104
( édit. franc.: Le droit public de ’'empire allemand, Paris, t. 1, 1900, pp. 177 ss. ).
MAYER Ot., Drout administratif allemand, t. 1, Paris, 1903, pp. 115 ss., 163 ss. MaspPE-
TIOL R. et LAROQUE P., op. cit., 1930, pp. 266 ss. DeENDIAS M., Le Gouvernement
local. La centralisation et la décentralisation administratives, Paris, 1930, pp. 58
8s. ( Livre II: Le Gouvernement local autonome ). FrLEINer Fr., Droit admi-
nistratif allemand, Paris, 1933, (trad. frang. Ch. E1sSeNMANN ), pp. 67 ss., ( ¢« L’admini-
stration autonome» ). Duez P., et DeBeYRE G., Traité de droit administratif, 1952,
n°s 115 ss. BurTGENBACH A., thid., 1954, n°® 670, 787 8. WALINE M., op. ci.,
1959, n° 409. V. aussi la bibliographie mentionnée plus bas, note 31, A.

B.— HerrNRITT R.H., Grundlehren des Verwaltungsrechtes, 1921, pp. 91 ss., 186
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régissent son organisation administrative ( donc celles qui forment son
Statut administratif ) sont déterminées ou peuvenl étre revisées libre -
Mment par des organes d elle propres, agissant en pleine indépen -
dance, par rapport a toute autre collectivité. Donc la notion d’autonomie
administrative d’une collectivité est congue comme synonyme d’'indé -
Pendance de la collectivité considérée quant a la détermination de
Son statut admuinistratif.

A Dlopposé, on peut dire qu'une collectivitée est hétéronome
relativement ¢ son organisation administrative ou
qu’elle se trouve en état hétéronomie administrative, st
son statut administratif est déterminé ou peul élre revisé sans son consen-
tement par les organes d’une autre collectivité ( plus large qu’elle, en prin-
cipe ) qui le lui impose. En d’autres termes, une collectivité est en état
- hétéronomie administrative, lorsque la détermination de son statut admi-
nistratif dé pend de la volonté des organes d'une autre collectivite.
Aussi, lanotion d’hétéronomie administrative d’une collectivité est-t-elle
congue comme synonyme de dépendance de la collectivité consi-

dérée quant a la détermination de son statut administratif.

8s. KeLsen H., Allgemeine Staatslehre, 1925, pp. 119, 182 ss. MERkL A., Allge-
meines Verwaltungsrecht, 1927, pp. 123 ss., 360 ss. Cf. HaTtscHEK J., Lehrbuch des
-deutschen und preussischen Verwaltungsrechts, 8¢ éd., par P. Kurrzig, Leipzig 1931,
PP. 55 ss. JELLINER W., Verwaltungsrecht, 3° éd. pp. 131 ss. Ruck Er., Schwei-
aerisches Verwaltungsrecht, t. 1, 2¢ éd., ( Zurich, 1939 ), pp. 28, 29, 48. NEBINGER
R., Verwaltungsrecht, Allgemeiner Teil, ( 2° éd., Stuttgart, 1949 ), pp. 182 ss., 185 ss.
Peters H., Lehrbuch der Verwaltung, Berlin, 1949, pp. 78 ss., 288 ss. TureGe
K.E. von, Verwaltungsrecht, Berlin, 1949, pp. 29 sS.; du méme, Lehrbuch des
Verwaltungsrechts, 3¢ éd., Berlin, 1956, pp. 66 ss. ApaMoOVICH L., Handbuch des oster-
reichischen Verwaltungsrechts, t. 1, ( 5¢ éd., Vienne, 1954 }, pPp. 30, 60 ss. FORSTHOFF
E., Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, 7¢ éd., 1958, pp. 420 ss. WoLrr H., Verwal-
ungsrecht, I, 3¢ éd., 1959, § 25 IX, § 26 IV b.

C.—SALANDRA Ant., Corso di Duritto amministrativo, 3° éd., Rome, 1921, pp.
212 ss., 371. FortI ( Uco ), Diruto amministrativo, t. 1 { Naples, 1931 ), pp. 77 ss.,
RomMaxo S., Corso di Diritto amministrativo { Principii generalt ), 2¢ éd., 1932, p.
&5 ss.. 59 ss. ZANOBINI G., L’amministrazione locale, 3¢ éd., 1936, § 74 pp. 137 ss.
D’Avressio Fr., Istituzioni di Diritto amministrative ttaliano, t. 1, ( Turin, 1949 ),
no 238, Giannini M.S., Lezioni di Dirutto amministrativo, t. 1, ( Milan ), 1950,
n° 87 88. VALLES A. DE, Elementi di Duruto amministrativo, 6° éd., (Padoue,
1951 ), nos 107 ss. ALess1 R., Sistema istituzionale del Diritto amministrativo daliano
( Milan, 1953 ), n° 30, p. 65; n° 66, pp. 128, 129. Gasparrr P., Corso di
Diritto amministrativo, t. 1 { Bologne, 1953 ), n°® 180 - 182, 195, 201, 204. Fracora
Umb., Manuale di Diritto amministrativo, 5° éd : ( Naples, 1954 ), n° 41. ViTTa
‘C., Diritto amministrativo, t. 1 (4° éd., Turin, 1954 ), n° 24, pp. 82 ss.

D. Garcia Oviepo C., Derecho administrativo (5¢ éd. par Enr. MARTINEZ
Useros ) Madrid, 1955, t. 1. pp. 917 ss. GARRIDO FaLra F., Administracion indi-
rectq del Estado y descentralizacwn funcional, Madrid, 1950.
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Enfin, on peut dire qu’une collectivité est «semi-autonomer
relativement a son organisation administrative,
donc qu'elle se trouve en état de «semi-autonomier» admini-
strative, lorsque son statut administratif est réglé et peut étre revisé

par le consentement de ses propres organes et des organes d’une ou de
plusieurs autres collectivités qui agissent, tous, sur le pied d’égalité.

19. Le statut administratif d’une collectivité — qu’il soit autonome,
hétéronome ou semi-autonome — peut étre composé : soit de régles de
la méme valeur juridique, soit de régles de force juridique variable — une
partie des matiéres relatives a I'organisation administrative pouvant étre
réglées par des normes statutaires de valeur «constitutionnelle »; une
autre partie, par des normes statutaires de force «législative » et une
telle autre partie, par des normes statutaires de valeur « administrative »
ou par voie «réglementaire » etc.

Ainsi la dimension verticale (V. ci-dessus, p. 745 ) du statut adminis-
tratif ( autonome, hétéronome ou semi-autonome) d’une collectivité
varie selon la qualité ou le rang hiérarchique des pouvoirs qu'exercent-
respectivement les organes qui déterminent les régles composant le statut
considéré. Cette constatation appelle certaines précisions comme il suit :

a. Plus haut s’étend 'autonomie administrative dune
collectivité, dans la hiérarchie des normes, plus grand est le domaine vertical
de cette autonomie. Cela parce que st une collectivité est, quant a son orga-
nisation administrative, autonome a un degré donné de son ordre juridique,
elle 'est ausst en principe a tous les degrés inférieurs. Par exemple,
si une collectivité a la liberté de régler son organisation administrative
par des normes de valeur constitutionnelle, elle peut aussi la régler a
sa guise par des normes de rangs inférieurs, donc par des normes de
valeur législative ou de valeur réglementaire ou administrative.

I1 en résulte que, pour se rendre compte de la dimension verticale
de I'autonomie administrative, il faut considérer 'ordre juridique dans
le sens de la hauteur: ¢ partir et au-dessus du dernier degré de la hiérarchie
des normes ou s'étend I'autonomie administrative, jusqu’au degré supérieur
ou elle commence.

b. Plus bas, dans la hiérarchie normative, s’étend 'hétéronom i€
(ou la semi-autonomie) administrative dune collec-
tivité,— ou, ce qui revient au méme, plus bas s’arréte ’autonomie
administrative — plus grand est le domaine vertical de son hétéronomie
( ou de sa semi-autonomie ) administrative; en d’autres termes, plus
petit est celui de son autonomie administrative. Cela parce que si uné
collectivité est, relativement a son organisation administrative, hétéronome
ou sémi-autonome & un degré donné de son ordre juridique, elle 'est ausst
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€n principe a tous les degrés supérieurs. Par exemple, & supposer
que le statut administratif d’'une collectivité soit composé de regles
constitutionnelles, législatives et administratives, si le statut considéré
e8t hétéronome au degré législatif, il I'est aussi au degré constitutionnel;
%'il est hétéronome méme au degré administratif, il est aussi a la fois
AU rang constitutionnel et au rang légslatif.

Aussi, pour mesurer la dimension verticale de I'hétéronomie ( ou
de la semi-autonomie ) administrative, faut-il considérer I'ordre juri-
dique dans le sens de la profondeur : en plus et au dessous du degré su-
Préme de la hiérarchie des normes ou commence Uhétéronomie ( ou la

Semi-autonomie ) administrative, jusqu’au degré inférieur oi elle s’étend .

Or, si le statut administratif d’'une collectivité peut, pour certaines
Matiéres, étre hétéronome ou semi-autonome, jusqu'a un degré donné de
Pordre juridique ( par ex., seulement au degré constitutionnel ; ou jusqu’an
degré législatif ordinaire ); il est néanmoins possible quau dessous du
degré normatif donné, le statut administratif considéré soit, pour d’autres
Maticres, qutonome ( par ex.,au degré normatif de valeur administrative
Ou réglementaire ). Dans les cas ou il est prévu par des régles statutaires
hétéronomes ( ou semi-autonomes ) que le statut admimstratif donné peut
Ou doit étre complété par des régles autonomes ( donc par des regles
Statutaires a édicter librement par les organes propres a la collectivité
qui en sera régie ), la compétence pour I'édiction et la fixation des regles
Statutaires autonomes des degrés inférieurs est en principe déterminée
®n lignes pénérales et limitée dans les cadres prévus aux normes statu-
Yaires hétéronomes ( ou semi-autonomes ) supérieures qui ont accordé la

COmpétence autonome considérée. L’autonomie attribuée est, ainsi, de
\\—
29. Dans le développement des idées esquissées icl, nous avons suivi la méthode
Tue M. Ch. Ersexmaxs 2 appliquée dans I’étude de la dimension verticale de Ia
Centralisation et de la décentralisation, (V. EiseNMaANN Ch. 1bud., pp. 249-252.) Or, il
est Intéressant de relever la différence des constatations établies dans les domaines
fe8pectifs : la dimension verticale de I'autonomie et de I’hétéronomie se développe
dans un gepg inverse par rapport a la dimension verticale de la centralisation et de la
décentralisation. Notamment, la centralisation augmente avec son déceloppement
Pfra la Pprofondeur (les degrés inférieurs ) de la hiérarchie des normes et
dminye au fur et a mesure qu’elle se limite aux degrés normatifs superieurs
EISENHANN, loc. cit. p. 249); inversement, lautonomie, comme nous l'avons
Constats dans le texte, augmente en s'étendant vers la hauteur (les degrés
SUpérieyrs ) de la hiérarchie de Uordre juridique et diminue en proportion qu’elle
5¢ limite aux degrés normatifs inférieurs. D’autre part, la décentralisation aug-
Mente en ge développant vers la hauteur dela hiérarchie des normes et diminue
°0 8o réduisant aux degrés inférieurs de cette hiérarchie ( EiSENMANN, loc. cit. ) ;
pf“' Opposition a celle-ci, Uhétéronomie, comme nous l'avons vu, augmente en
¥étendans ers la profondeur de la hiérarchie normatice et diminue & mesure
Welle gq restreint aux degrés supérieurs de la hiérarchie considérée.
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par son origine, limitée et doit donc étre exercée d’une facon compatible
( principe de compatibilité ) avec le systéme des régles statutaires supé-
rieures et conforme a celui-ci ( principe de conformité) 3.

20. Il résulte des développements qui précédent que le probléme
de lautcnomie ( ou de Uhétéronomie ou de la semi- autonomie ) admi-
nistrative d’une collectivité se rapporte au probléme de la procédure, sui-
vant laquelle peut étre établi ou revisé le statut administratif qui régit la
collectivité déterminée. Notamment la question est de savoir : par les
organes de quelle collectivité est fixé ou peut étre revisé le statut de
Vorganisation administrative d’une collectivité donnée : I'est-il unique-
ment par les organes propres a la collectivité déterminée? ( collectivité a
statut admimstratif autonome ); ou par les organes de la collectivité dé-
terminée agissant conjointement avec ceux d’une ou de plusieurs autres?
( collectivité a statut administratif conventionnel ou semi - autonome );
ou, enfin, uniquement par les organes d’'une autre collectivité, sans le
consentement de celle que le statut régit? ( collectivité a statut adminis-
tratif hétéronome ).

Ainsi le probléme de U'autonomie ( ou de Uhétéronomie ete.) admi-
nistrative d’une collectivité n’a rien a voir avec le probléme du cercle
des personnes auxquelles s’adresse la compétence des organes admi-
nmstratifs, donc avec le probléeme de la centralisation ( ou de la décentra-
lisation etc. ) administrative, avec lequel il ne doit pas étre confondu.
Le probléeme de Uautonomie ( ou de Uhétéronomie ete.) administrative a
trait au mode d’édiction du statut administratif, tandis que le
probléme de la centralisation ( ou de la décentralisation etc. ) administrative
concerne le fond du statut administratif, puisqu’il se rapporte a
Pétendue de la compétence personnelle des organes administratifs. Ce
sont 1a deux données (d’une part le mode d’édiction des normes,
d’autre part le fond des normes ) qui, de par leur nature, sont différentes
et indépendantes I'une de I'autre, donc hétérogénes et irréductibles.

Donc, nt le concept d’autonomie administrative ne coincide avec la
notion de décentralisation administrative — l'autonomie administrative
n’étant pas incompatible avec un systéme de centralisation administratives
ni, inversement, le concept d’hétéronomie administrative ne coincide ave
la notion de centralisation administrative — U hétéronomie administrative
n’étant également pas incompatible avec un systéme de décentralisation
administrative.

30. Sur la distinction entre le principe de compatibilité ou de non-contrariété
et le principe de conformité, auxquels correspondent deux notions du principe de
dégalité, V. I'étude ci-dessus mentionnée de Ch. E1senmanyN, Le droit administrattf et
le principe de légalité | Etudes et Documents, 1957 ).
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En effet, toute collectivité, qu’elle soit autonome ou hétéronome
Ou semi - autonome quant a son statut administratif, peut étre régie
O0u bien sujvant un systeme de centralisation administrative ou bien
8ulvant un systeme de décentralisation ( ou de semi-décentralisation )
administrative. Autrement dit, le probleme a résoudre, en vue de ’orga-
nisation de I’appareil administratif qui agira envers une collectivité, a
8avolr si les organes administratifs seront compétents & l'égard de la
collectivité tout entiére ( organes administratifs centraux, centralisation
administrative ); ou a I'égard d’une partie seulement de ses membres
(organes administratifs non-centraux, décentralisation administrative )
ele., peut se poser pour n’importe quelle collectivité, voire indépendam-
ment de la question si le statut administratif qui régit la collectivité
Considérée est autonome, hétéronome ou semi-autonome.

En conclusion, le probléeme de I'autonomie ( ou de Ihétérononiie ou de
la semi-autonomie ) administrative des collectivités ct le probléme de la
centralisation ( ou de la décentralisation ou de la semi-décentralisation )
aministrative des collectivités, sont deux problémes totalement distincts,

tndépendants et hétérogénes.

Section 11
Institutions spécialisées en maltiere administrative

21. L’administration d’une collectivité politique peut, dauns une
Certaine mesure, étre assurée par des organes administratifs n’appar-
tenant ni a celle-ci ni a une autre collectivité politique. mais
A des organismes distincts, créés ad hoc par unc ou plusieurs collectivités
Politiques en vue d’un objet déterminé; ces organismes sont désignes
Par des dénominations les plus diverses : « institutions spécialisées »,
“personnes morales administratives », « établissements publics » etc. Le
‘rait commun de tous ces organismes, est qu'ils sont institués en
P rin‘:iPﬁ' par une ou plusieurs collectivités politiques pour des buts spe-
“aux, a savoir pour accomplir des activités administratives spécialement
définies par catégories, lesquelles relevaient antérieurement, comme
branches d’administration, de la compétence générale en matiere
administrative de 1a collectivité ou des collectivités déterminées. Ainsi
1?3 activités spéciales en cause, étant, pour ainsi dire, « détachées » de

ensemble des tidches administratives qui incombaicnt respectivement
AUX collectivités d’origine, sont attribuées a des institutions creces a
€el effet. Chacune de celles-ci, pour accomplir les attributions ad minis-
Yratives dévolues, est dotée d’organes administratifs qui lut sont propres ;
n?t’amHlent les organes considérés sont hiérarchiquernent placés sous la
rection d’une autorité supréme, dinstincte et indépendante ( dans

z‘;ﬂ#mr
a 2-& j 4
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une certaine mesure ) a ’égard du pouvoir administratif des collectivites
d’origine et de toute autre collectivité ou istitution.

Ces institutions a compétence spéciale en matiére administrative, qu’il
s agisse d’organismes relevant du droit interne3! ou du drout interna-

31. Sur les institutions administratives spécialisées relevant du dro:tf
interne, V. :

A.— [ relativement aux « Etablissements publicsy ete. du droit frangais):
BerTHELEMY H., itbid., pp. 643 ss. MasPpETIiOL R., et LaROQUE P., op. cit., pp. 49~
51, 69 ss., 338 ss. MicaouD L., La théorie de la personnalité morale, ( 3¢ éd., 1932,
mise & jour par L. TroTaBas ), t. I, pp. 229 ss., 275, 360 ss., t. II, pp. 175 88
Havuriou M., ci-dessus, pp. 280 ss. BonNARD R., ibid., pp. 55, 691 ss. FLOTRE, Essa¥
sur la notion d’établissement public, thése, Lyon, 1945. Rorraxp L., op. eit., n°
42-44, 259-264 ss. Draco R., Les crises de la notion d’établissement public, Paris, 195¢
(et la préface de M. Warine ). CHENoOT B., Organisation économique de U Etal,
Paris, 1951, no® 233 ss., pp. 213 ss. LAUBADERE A. DE, op. cil., 1957, nos 1082 ss-
TrorABAS L., ibid., no® 182 ss. WALINE M., op. cit., 1959, n°® 594 ss. Connois R.»
La notion d’établissement public en droit administratif frangais, 1959. SPILIOTOPOU-
Los Ep., La distinction des institutions publiques et des institutions privées en droit
frangais, thése, Paris, 1959 (et la préface de Ch. EisenMANN ), pp. 25 ss. RIVERO
J., loc, cit., 1960, no* 521 ss. VepEeL G., ibid., 1961, pp. 508-530.

B.— ( relativement auz « Offentlichen Anstaltens et « Stiftungen des offentlichen
Rechis » etc. du droit allemand ) : Forstrorr E., tbid., pp. 424 ss., 433 ss., 445 8s-
JELLINEXK W., ibid. pp. 178 8s., 513 ss. HERrNRITT R.H., ibid., n°* 18 ( pp. 210 s8. )
19 ( pp. 229 88.), 20 (pp. 238 ss.). Harscueck J., ibid., pp. 496 ss. Ruck Er.r
ibid., 1939, pp. 48 ss. WeBeR W., Die Kirperschaften, Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts, 1943. NEBINGER R., ibid., 1949, pp. 136 ss., 157 ss. PeTers H.,
wid., 1949, pp. 112 ss. Tureec K.E. von, ibid., 1949, pp. 34 ss.; du meme,
Lehrbuch, op. cit., 1956, pp. 81 ss. Giese Fr., Allgemeines Verwaltungsrecht, ( 3°
éd., 1952 ), pp. 38 ss. BENDER B., Aligemeines Verwaltungsrecht, ( 2¢ éd., 1956 )
pp- 80 ss. WorLrr H., op. cit., 1959, § 34 1 b 2, pp. 170 ss. Cf. Abpaxovicu L., lo¢-
eu., t. I, (5¢ éd., 1954 ), pp. 64 ss. t. II, { 5¢ éd., 1953 ), pp. 50 ss., 33 ss.

C.— ( relativement aux «enti pubblici non territoriali» du droit italien):

SALANDRA A., loc. cit., 1921, pp. 234 ss., 246 ss., 374. Fort! { Uco ), op. cit., 1931~
p. 193. PresutT1 Er., Istituzioni di Diritto amministrativo italiano, t. 1, 3¢ éd.r
Messine, 1931, n® 180. ZaNoBINI G., L’amministrazione locale, 3¢ éd., 1936, p. 147 ;
du méme, Corso di diritto amministrativo, t. 111, 2¢ éd., Milan, 1940, pp. 481 ss., 491~
493. D’Aressio Fr., ibid., 1949, n°® 241 ss. RoMano S., Diritto amministrativor
Scritts minort ( publiés par G. Zanosixt ), t. II, 1950, pp. 299 ss. VaLLEs A. DEs
sbid., 1951, no® 114, 144 ss. (: ¢ Enti autarchici non territoriali» ). FracoLra Umb.»
ibid., 1954, no® 42, 45. VitTta. C., loc. cit., 1954, n° 39. FErRRARA Fr., Le personé
g'uridiche ( 2@ éd., Torino, 1956 ), n*® 6, 43, 49.

D.— ( relativement auz « personas morales de Derecho pablico institucionales ¥

ou «entidades institucionaless du droit espagnol ) : V. Garcia Oviepo C., op. cil-»
t. I, pp. 917 ss. Garripo FarLra F. thud.
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———

tional 32 peuvent, en raison de la spécialisation de leur activité, étre
Appelées en général institutions spécialisées en matiére administrative ou
Wnstitutions administratives spécialisées.

e,

_ 32. Sur les institutions administratives spécialisées relevant du droit
‘*Rlernational, V. Charte des Nations Unies, art. 57-59, 63-64. { Comp. art.
2% du Pacte de la Société des Nations ). V. aussl SEFERIADES S., Principes généraux
% droit international de la Paizx, in Recueil des Cours de U’ Académie de Droit Inter-
natonal de [q Haye, t. 34 {(1930-1V ), p. 310. Extraut, p. 134. GascON Y MarIn J.,
Les transformations du droit administratif international, in Recueil des Cours, t. 34
(1930-1v ), pp. 18, 48 ss. (: n°® 6 ). SceLLE G., Précis de drout des gens, 1, 1932, pp.
267 ss., ( 4 organismes techniquess ) ; du méme, Régles générales du droit de la paiz,
‘N Recueil des Cours, t. 46 (1933-1V ), pp. 488-489; adde, Manuel de droit inter-
national public, Paris, 1943, n°s 29 ss., pp. 444 ss., 449 ; cf. p. 260 (n° 3 ). NEGuLEsco
P., Principes du droit international administratif, in Recweil des Cours, t. 51 ( 1935-1 ),
PP. 590 ss., 612 ss., 615 ss. DENDIAS M., Les principauz services internationauz admi-
Nistratite in Recueil des Cours, t. 63 (1938-1), pp. 247-366 ss. PoLLAczEX G., The
United Nations and specialized Agencies, dans American Journal of International Law,
1946, vol. 40, no 3, pp. 592-619. BLAU G., Les institutions spécialisées, dans Reo. gén.
de dr. internas. public, 1947, pp. 155-171. StuaRrT KLooz M., Analytical note on certain
Internationat Agencies in which the United States participates, in Amer. Journal, 1947,
vol. 41, no 4, pp. 920-927. PorTER P., An Introduction to the Study of International
Organization, 5¢ ¢d., 1948, pp. 270-275. YueN — Lt LianG, The legal Status, privileges
W immunities of the Specialized Agencies, in Amer. Journ.,1948, vol. 42, pp. 900-906.
GOODRICH L. et Hansro Ed., Charter of the United Nations, Londres, 2¢ éd., 1949,
UP. 324 ss., 350 ss., 361 ss. (édit. frang. : Commentaire de la Charte des Nations
Unies, Neuchatel, 1946, pp. 287 ss., 301 ss. ). BourQuIN M., L’humanisation du droit

geéns, in Etudes en I'honneur de Georges SceLLE, t. I, 1950, pp. 22 8s. CHAUNONT

Ceo Perspectives d'une théorie du service public a l'usage du Drout international
“Onlemporain, Btudes en I’honneur de G. Sceiie t. I, pp. 130-142 ( : ¢ Péta-
bhssement public international » ). DeLBEz L., Les pouvoirs du Consed économique
® sociql, ibid., pp. 217-223. Kersex H., The law of the United Nations, Londres,
1950, (wspecialised agenciess), pp. 84, 146, 338 55., 545 ; du méme, Principles of Inter-
“atonal Law, New York, 1952, pp. 185 ss. KorELMANAS L., Le contréle international,
' Recueil deq Cours, t. 77 (1950-11), pp. 59-147. L’HuiLLier J., Droit international
Public, Paris, 1950, no® 221, 256 ss. VELLAS P. et INcRAUSPE L., Les compétences du
Conge;i économique et social des Nations-Unies, Paris, 1950, pp. 106-123. VERDRosS
Alfr, VON, Volkerrecht, 2¢ éd., Vienne, 1950, pp. 415, 440 ss. (: Die Spezialorgani-
Sationep ); du méme, Idées directrices de I’'Organisation des Nations U nies, in Recueil
deg Cours, t. 83 (1953-11 ), pp. 22 ss. S1BERT M., Traité de droit international public,
Paris, ¢, IT, 1951, no 1419, p. 787. HiLL N., International Organization, New York,
1952, pp. 128-129, 149-151, 196-199, 461-468, 521-526. VANDENBOsCH A. et HoGan
W" The United Nations, New York, 1952, pp. 158-164, 254-281. LABEYRIE - ME-
TAHEM C, ( Mme ), Des institutions spécialisées, Paris, 1953 (Préface de P. Mex-
DS - France ). Rousseau Ch., Droit International public, 1953, n° 232. ReuTER
» Institytione internationales, Paris, Presses Universitaires, Collect. « Thémis », 1955,
fp- 290 sg., 355 8s.: du méme, Droit international public, Paris, Collect. « Thémis »,
958, P. 400. Ferrara Fr., Le persone giuridiche, 2° €d., 1936, n° 60. Apam H.,
Le'éw"-”mwrm publics internationauz (avec préface de H. TeitGen ), Paris,
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I #-

22. De telles institutions administratives spécialisées peuvent étre
en principe créees :

— soit par un Etat déterminé ( institutions administratives spécia-
lisées d’ Etat ou étatiques ou nationales ) 3.

— soit par une pluralité d’Etats ( institutions administratives spe-
cialisées supra-étatiques (ou inter-étatiques ) ou bien supra-nationales
( ou internationales ) 34.

— soit par une ou plusieurs collectivités infra-étatiques, par ex. uneé
ou plusieurs communes ( institutions administratives spécialisées commu-
nales ou inter-communales ), un ou plusieurs départements ( institutions
administratives spécialisées départementales ou inter-départementales ) 3 etc.

23. Les institutions spécialisées en matiére administrative peuvent,
dans le cadre du droit positif qui prévoit leur création, avoir la liberté de
déterminer et reviser elles-mémes leur organisation administrative; donc
la possibilité de se donner leur propre statut administratif, suirvant lequel
elles pourront assurer I’accomplissement de leurs attributions et taches

spéciales par leurs propres organes administratifs, distincts et indépen-
dants. Les institutions considérées qui ont la liberté de déterminer et re-
viser leur statut administratif par des organes a elles propres, lesquelles
jouissent ainsi d’une autonomie administrative ( V. ci-dessus, n° 13), peu-
vent étre dites institutions administratives spécialisées autonomes>.

1957. BasTip S. ( Mme ), De quelques problémes juridiques posés par le développement
des organisations internationales, in Etudes en I’honneur de Jean SpiropouLoS,
Bonn, 1957, pp. 35-42. GoopspEep St., The Nature and Function of International
Organization, New York, 1959, pp. 398—444. GoopricH L., The United Natiwons,
New York, 1959, pp. 273-277, 286-288. NicaorLas H., The United Nations as a po-
litical institution, Londres, 1959, pp. 125-127, 137-142. Mac LauriN J., The United
Nations and Power Politics, New York, pp. 13, 308, 321. ScEWARZENBERGER G., Ma-
nual of International Law, Londres, t. I, 4¢ éd., 1960, pp. 256, 257, 316-329. SEREN!I
Ang., Diritto internazionale, t. 2, 2¢ sect., Milan, 1960, pp. 1121-1146 ( chap-
XXV :«Gli Istituti specializzati» ).

33. Par ex., les Chambres de commerce nationales; les offices nationaux de la
navigation, du tourisme, etc.; les divers Ordres professionnels nationaux ( des avo-
cats, des médecins etc. ); les Caisses nationales de Sécurité sociale, etc.

34. Par ex., ’Organisation des Nations Unies pour I’Education, la Science et la
Culture ( U.N.E.S.C.O. ); I'Organisation Internationale du Travail ( O.L.T.); 'Orga-
nisation Mondiale de la Santé { O.M.S. ); I’Union Postale Universelle ( U.P.U. ), etc.

35. Par ex., les Hospices et les Hopitaux communauz; les « Bureaux » de Bien-
faisance et d’Assistance communauz : les Syndicats de communes. Les Chambres
de commerce départementales. Les Caisses régionales de Sécurité sociale, etc.

36. Les idées exposées plus haut relativement a la valeur juridique du statut
administratif d’une collectivité ainsi qu’a la variation possible du rang hiérarchiqu®
des normes qui composent le statut considéré ( V. ci-dessus, n° 19) sont en princip®

valables également en ce qui concerne les statuts des institutions administrative#
spécialisées.
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Par opposition a celles-ci, les institutions administratives spécialisées qut
ne sont pas maitresses de leur statut administratif, mais qui le recoivent
tout fait et déterminé « du dehors » — par les organes d’une collectivite
politique — peuvent étre dites institutions administratives spécialisées
hétéronomes.

Enfin, il se peut que des institutions administratives spéciahisées
aient, dans le cadre de la competence qui leur est attribuée, la liberte
de fixer et reviser leurs statuts mais que ceux-ci, suivant le droit positif,
nécessitent I'approbation, donc le consentement, d une collectivité poli-
tique qui est habituellement celle d’origine. Aussi les institutions consi-
dérées peuvent-elles étre appelées institutions administratives spécialisées

Semi-autonomes.

24. L.e phénomene des institutions administratives spécialisées,

que nous avons décrit ci-dessus, en lignes générales, n’est autre que le
phénoméne méme de ce qu’on appelle la « décentralisation par services »

suivant la doctrine francaise de méme nom *'.
Le phénoméne considére, comme On vient de le voir, se rapporte

essentiellement au probléme de la direction de certaines branches spée-
ciales d’administration : telles branches d’administration, au lieu de
relever d’une autorité supréme d’ordre politique, sont érigées en Admi-
nistrations distinctes, avec un chef propre et indépendant, habituel-
lem{mt un technicien ou un groupe de techniciens. Ainsi le fait qu’un
certain ensemble de taches administratives est confié & une nouvelle
hiérarchie d’organes administratifs, distincte et indépendante par son
chef, assure a celle-ci le caractere d’une Administration indépendante.
Done, essentiel du probleme de la création des institutions admi-
nistratives spécialisées, ou, ce qui revient au méme, le trait caracte-
ristique de la « décentralisation par services », c’est d’accorder a une ou
plusieurs branches d’administration une certaine tndépendance a I’égard
des autorités hiérarchiques suprémes d’une collectivité pohitique 3539,

37. Cf. la critique faite par M. Ch. EisgeNnMANN sur la théorie de la « décentra-
lisation par services », dans Centralisation et Décentralisation pp. 23 88. V. egalement
ci-apres, p. 769.

38. Notamment, comme il a été sl judicieusement remarque par M. Marcel
WaLinE, «lorsqu’on crée un stablissement public, c’est qu’on veut faire échapper la
gestion du service confice a cet établissement au pouvoir du ministre, pour la confier
S0it aux principaux intéressés,soit a des techniciens{...]Jon veut affirmer le pouvoir du
technicien contre celui des hommes politiques», V. WaLINE M., ibid., n°609. Qu’il nous
50it permis de surenchérir : la constatation de notre éminent maitre est valable non
Seulement pour les institutions administratives spécialisées relevant du droit interne,
mais aussi mutatis mutandis pour celles relevant du droit international administratif.

39. D’autre part, c’est en second plan, en principe, que se pose le probléeme
de I'autonomie ( ou de Uhétéronomie etc. ) des institutions administratives spécia-
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Or, le probléme de V'indépendance des organes des institutions
administratives spécialisées, n’affecte point le probléme de 'étendue de la
compélence des organes administratifs et n’a rien a voir avec lui. Aussi
le probléme de la centralisation et de la décentralisation administra-
tives des personnes envers lesquelles sont compétents les organes des
institutions administratives spécialisées en demeure-t-il absolument
Intact. En vérité, toute institution administrative spécialisée ( qu’elle
soit autonome, hétéronome ou semi-autonome ) peut avoir des organes
propres aussi bien centraux que non-centraux. Autrement dit, il est
toujours une question a part de savoir si, pour des raisons habituellement
d’opportunité, les institutions administratives spécialisées seront, pour
Paccomplissement de leurs attributions, organisées suivant un systéme
administratif centralisateur ou décentralisateur.

En conclusion, le probléme de U'indépendance des institutions admi-
nistratives spécialisées et le probléme de la centralisation (ou de la dé-
centralisation ou de la semi-décentralisation ) administrative sont deux
problémes tout différents, distincts et hétérogénes.

TROISIEME PARTIE

CAS DE CENTRALISATION ET DE DECENTRALISATION ADMINISTRATIVES
DES PARTICULIERS, CAS DE CENTRALISATION ET DE DECENTRALISATION
ADMINISTRATIVES DES AGENTS ADMINISTRATIFS

25. Les personnes auxquelles s’adresse la compétence normatrice
de l'appareil administratif, donc les sujets passifs des activités nor-
matrices virtuelles ( possibles ) peuvent étre :

'— 801t des particuliers, a savoir des individus n’ayant pas la qualité
d’agent public, autrement dit de « simples citoyens »;

— 801t des agents administratifs en personne, donc des organes
administratifs en leur élément personnel ( V. ci-dessus, p. 737 ). Aussi
se peut-1l qu’un organe administratif soit a la fois le sujet actif d’une
activité déterminée qu’il est compétent d’adresser, et le sujet passif
relevant de la compétence d’un autre organe administratif.

Amnsi selon qu’ils relévent de la compétence d’un organe adminis-
tratif central ou non-central, les agents administratifs, tout comme les
particuliers, peuvent étre centralisés ou décentralisés sur le plan admi-
nistratif.

lisées,— ce qui se rapporte d’ailleurs ( V. ci-dessus, n® 20) au mode d’édiction du
statut admunistratif, suivant lequel pourront étre accomplies les activités attribuées
aux institutions considérées.
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Les observations ci-dessus conduisent a la constatation suivante:
<'est que le probléeme de la centralisation et de la décentralisation admi-
nistratives peut étre considéré par rapport aussi bien des particuliers
que des agents administratifs. I1 y a donc a discerner d’une part, 'aspect
de la centralisation et de la décentralisation administratives des particuliers;
d’autre part, I’aspect de la centralisation et de la décentralisation adminis-
tratives des agents administratifs. Ce sont deux aspects du probléme,
lesquels, si connexes qu’ils solent, ne coincident pourtant pas exa-
Ctement 49.

En effet, les cas de centralisation et de décentralisation administra-
tives des particuliers ont trait al'organisation et a ’état de dépendance
Jjuridique des particuliers a I’égard des organes administratifs (centraux
Ou non-centraux ). L’aspect considéré du probléme concerne Padmi-
nistration dite « extérieure », a savoir les rapports de I’appareil adminis-
tratif avec les particuliers; ou, ce qui revient au méme, 1l porte sur
le réglement des activités que les organes administratifs peuvent adres-
ser au dehors de Uappareil administratif. Aussi se mettent en cause deux
données distinctes : d’une part, une collectivité de particuliers; d’autre
part, I’appareil administratif déterminé.

Inversement, les cas de centralisation et de décentralisation adminis-
dratives des agents administratifs ont trait a 'organisation et a I'état de
dépendance juridique des agents administratifs a 'égard d’autres orga-
nes administratifs. Cet aspect du probléme concerne I’administration
dite « intérieure», a savoir les rapports entre les organes administra-
tifs, au sein de Uapparel administratif lui-méme. En d’autres termes,
il a trait aux activités administratives portant sur la condition per-
sonnelle, le statut personnel des agents admimstratifs ( modes d’investi-
ture, notation, avancement, rémunération, discipline, mutations, modes
de désinvestiture, etc. ). Aussi 'aspect considéré ne met-il en cause
que la seule structure interne de 'appareil administratif considéré en
Sot, indépendamment de tout rapport avec la collectivité des particuliers.

Les organes administratifs appartenant a n’importe quelle collecti-
vité ou institution — qu’il s’agisse d’une collectivité étatique, supra-
étatique ou infra-étatique, ou d’une institution spécialisée nationale,
supra-nationale ou infra-nationale — peuvent etre competents :

— 8oit uniquement envers des particuliers;

— goit uniquement envers des agents administratifs;

—— soit a la fois envers des particuliers et des agents administratifs.

Or, un organe administratif, en tant que sujet actif de la compé-
dence, peut, relativement a une activité déterminée, étre en principe:
e ————————

40. CI. LAuBADERE A., op. cit., 1957, n° 73.
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A/ central ou non-central a l'égard des particuliers, selon qu’il est
respectivement compétent, relativement a une activité déterminant
leur comportement, envers l'ensemble ou une fraction d’une collecti-
vité. Ce sont les cas ou les centralisés ou les décentralisés sont des par-
ticuliers ( centralisation ou décentralisation des particuliers).

B/ central ou non-central a Uégard des agents administratifs, selon qu’il
est respectivement compétent, relativement a une activité concernant leur
statut personnel, envers la totalité ou une partie des agents administratifs
d’une collectivité ou d’une institution. Ce sont les cas ou les centralisés ou
les décentralisés sont des agents administratifs,en tant que sujets passifsdela
compétence ( centralisation ou décentralisation des agents administratifs ).

Notamment,

26. I. quant aux cas de centralisation (ou de décentralisation )
administrative des particuliers,

A.—a/ les particuliers peuvent étre centralisés relativement a une
certaine activité administrative,— pour prendre les cas les plus typiques :

— soit a Uéchelon étatique, voire envers un organe administratif
de la collectivité étatique 3! ou envers un organe administratif d’une

institution spécialisée d’Etat ou nationale 32;

— so1t a l'échelon supra-étatique, voire envers un organe admini-
stratif d'une collectivité supra-étatique 33 ou bien d’une institution spé-
cialisée supra-étatique ou internationale 34 ;

31. Cas de centralisation administrative des particuliers envers un organe admi-
nistratif d’ Etat. Le ministre ou tout autre organe administratif d’Etat qui, relati-
vement 4 une activité administrative, a compétence normatrice envers I’ensemble
de la collectivité étatique, est un organe central envers les particuliers qui la con-
stituent. Les particuliers relevant de lui sont centralisés a U'échelon étatique a l'égard
d’un organe administratif d’Etat.

32. Cas de centralisation administrative des particuliers encers un organe adminis-
tratif d’une institution spécialisée nationale ou d’Etat. Si un organe administratif,
p. ex., d’une Caisse nationale de sécurité sociale est, relativement a une activité
d’assurance sociale, compétent envers I’ensemble des particuliers qui composent 1a
collectivité étatique, il est un organe central 4 1’égard des particuliers-membres de
I’Etat. Aussi les particuliers considérés sont-ils centralisés, sur le plan étatique, &
Pégard d’un organe administratif d’une institution spécialisée nationale.

33. Cas de centralisation administrative des particuliers envers un organe adminis-
tratif d’une collectivité inter-étatique. L’organe administratif d’'une Confédération
d’Etats déterminée, lequel — relativement a une certaine activité administrative —
est compétent envers I’ensemble des particuliers des Etats confédérés, est un organe
administratif central envers tous les particuliers de la Confédération considérée.
Les particuliers en cause sont ainsi centralisés a Uéchelon d’une Confédération d’ Etats
a l'égard d’un organe administratif confédéral.

34. Cas de centralisation administrative des particuliers envers un organe adminis-
tratif d’une institution spécialisée internationale. P. ex., un organe administratif
de 'UNESCO, lequel — relativement & une activité d’éducation, scientifique ou
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'-—_________.____-

— soit & l'échelon infra-étatique, voire envers un organe adminis-
tratif d’une collectivité infra-étatique 3% ou bien d'une institution speé-

clalisée infra-étatique 3¢.
b/ les particuliers peuvent etre déceniralisés, relativement a une
activité administrative — pour prendre aussi les cas les plus typiques :

—_ soit au sein d’une collectivité élatique, voire a 'égard de 'appareil
administratif ou bien d une collectivité étatigue®” ou bien d une institution
spécialisée d’Etat ou nationale 3% Or, un organe adminmistratif non-central

e

eulturelle — a compétence envers tous les Ftats - membres de ' UNESCO, est un
organe central a 1’égard des ftats considérés, donc envers les particuliers qui
composent les collectivités étatiques respectives. Aussi, les particuliers considéres
sont-ils centralisés & Uéchelon international a Uégard d’un organe administratif d’une

Institution spécialisée internationale.

35. Cas de centralisation administrative des particuliers envers un organe adminis-
tratif d’une collectivité infra-étatique. P. ¢X., un organe administratif communal, que
ce so0it le conseil municipal ou le maire ou tout autre organe administratif d’une
commune, lequel, relativement a une activité administrative déterminée, est com-
Pétent envers ’ensemble des particuliers constituant la collectivité communale, est
Un organe central envers les particuliers-membres de la commune ; ceux-ci sont, per
conséquent, centralisés sur le plan communal encers un organe administratif de la

commune.

26. Cas de centralisation administrative des particuliers envers un organe adminis-
tratif d’une institution spécialisée infra-étatique. P. ex., si un organe administratif
d’une Chambre de commerce départementale est competent, relativement a une
activité de l’administration du commerce, ENVers I’ensemble des particuliers - membres
d’'un département, il est un organe central par rapport aux particuliers considérés :
ceux-ci sont donc centralisés sur le plan départemental, a Végard d’un organe admi-

Rfstratif de la Chambre de commerce départementale en cause.

87. Cas de déecentralisation administrative des particuliers a Végard de Uappareit
administratif del’Etat. P. ex., le Préfet, entant qu'organe administratif d’ Etat, qui.
relativement a une certaine activite administrative, a compétence envers seulement
une fraction de la collectivité étatique, que constituent les particuliers - membres
d’un département, est un organe administratif d’Etat non-central & Tégard de la
Collectivité étatique. Partant, les particuliers - sujets passifs de sa compétence sont
décentralisés, puisqu’ils relévent d’'un organe non-central; notamment, ils sont dé-
centralisés au sein de la collectivité étatique, sur le plan départemental, envers

Pappareil administratif de I’ Etat.

38. Cas de décentralisation administrative des particuliers a Uégard de Uuppareil
administratif d’une institution spéctalisée nationale. P. €x., & supposer qu’un organe
d’une Caisse nationale de sécurité sociale est — relativement a une activité d’assu -
rance sociale -— compétent seulement envers unc traction de la collectivité étatique,
801t un département; il est un organe non-central 3 V’égard de la collectivité étatique.
Ainsi, les particuliers relevant de sa compétence sont, pour ’activité déterminée,
décentralisés au sein de la collectivité étatique, sur le plan départemental, envers
Pappareil administratif de la Caisse nationale de sécurité sociale en cause.
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d’une collectivité ou d’une institution spécialisée étatiques peut étre
compétent envers une subdivision de I'Etat, notamment sur le plan
soit communal, inter-communal, ou infra-communal; soit départemental,
ou inter-départemental; soit régional, etc. ; aussi les particuliers rele-
vant dudit organe sont-ils décentralisés sur le plan respectif 39 :

— soit au sein d’une communauté supra-étatique, voire a I'égard de
Pappareil administratif ou bien de la communauté supra-étatique déter-
minée 4° ou bien d’une institution spécialisée créée par cette commu-
nauté . Or, un organe administratif non-central d’une communauté
ou institution spécialisée supra-étatiques ou internationales peut étre
competent envers: soit certains seulement d’entre les Etats - membres
composant une region de la communauté supra-étatique considérée,
soit un seul Etat-membre, soit encore une fraction d’un Etat-membre.
Amnsi les particuliers relevant de ’organe international non-central de
la communauté ou de Pinstitution supra-étatiques déterminées sont
décentralisés sur le plan respectif 42 ;

—soit au sein d’une collectivité infra-étatique, voire a Pégard de
Pappareil administratif ou bien de la collectivité infra-étatique détermi-

39. V. les cas mentionnés aux notes 37 et 38 ci-dessus.

40. Cas de décentralisation administrative des particuliers & I'égard de I’appareil
administratif d’'une communauté supra-étatique. P. ex., ’organe administratif d’une
Confédération d’Etats, lequel — relativement a une activité administrative déter-
minée — a compétence envers une certaine région, composée de deux ou plusieurs
Etats-membres de la communauté donnée, est un organe confédéral administratif
non-central a 1’égard de ’ensemble de la communauté inter-étatique ci-dessus.
Ainsi, les particuliers (des Etats-membres) auxquels s’adresse la compétence
partielle de cet organe administratif, sont, relativement A D’activité déterminée,
décentralisés, au sein de la Confédération d’Etats déterminée, sur le plan régional,
envers Uapparell administratif de la Confédération d’Etats en cause.

41. Cas de décentralisaticn administrative des particuliers & I'égard de U'appareil
administratif d’une institution spécialisée internationale. P. ex., un organe adminis-
tratif de 'OMS, chargé, dans une certaine région composée de deux ou plusieurs
Etats-membres (ou dans un seul Etat-membre) de '¢Organisations, de deployer une
actwilé relative ala santé ou la lutte contre la maladie, est un organe non-central,
par rapport & la communauté totale des Etats-membres de POMS. D’ou, les par-
ticuliers (de I'Etat ou des Etats-membres), destinataires de la compétence par-
tielle de I’organe considéré sont, relativement a I’activité déterminée, décentralisés,
au sein de la communauté totale des Etats-membres de 1'¢ Organisation s, sur le
plan régional ( ou & I’échelon d’un seul Etat ), a I'égard de U’appareil administratif
de POMS.

42. V. les cas mentionnés aux notes 40 et 41 ci-dessus.
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née3 ou bien d’une institution spécialisée créée par cette collectivité 4, Or,
un organe administratif nor-central d'une collectivité ou institution spécia-
lisée infra-étatiques peut étre competent : so1t envers une partie distincte
( définie par un critére territorial ) de la collectivité infra-étatique consi-
dérée, 80it envers une ou plusieurs catégories personnelles de particuliers.

B. et puis, les particuliers-membres d’une collectivité déterminée
{ qu'elle soit étatique, supra-étatique ou infra-étatique ) peuvent étre
cendralisés ou décentralisés :

— ou bien a I'égard de I'appareil administratif propre a la collecti-
Vité considérée, selon qu’ils relévent respectivement d’un organe central
ou des organes non-centraux de la collectivité en cause; '

—ou bien a l'égard de appareil administratif d’une collectivité
Plus large dont la collectivité qu’on envisage fait partie avec d’autres,
8elon qu’ils relévent respectivement d’un organe ceniral ou non-central
de cette collectivité ( composée ) plus large. Or, les organes appropriés
de toute collectivité qui fait partie avec d’autres d’une collectivité plus
vaste sont des organes non-centraux par rapport a celle-ci, la plus large,
Puisqu’ils sont compétents uniquement envers une partie (la collecti-
vité-fraction ) de la collectivité la plus étendue®; aussl les administrés

43. Cas de décentralisation admintstrative des particuliers a l'égard de DPapparell
administratif d’une collectivité infra-étatique. P. ex., 4 supposer qu'un organe
administratif d’une collectivité départementale est —relativement a une certaine
activité — compétent soit envers un ou plusieurs groupements de collectivités
Communales ( voire envers un ou plusieurs ¢ Syndicats de communes»), soit méme
envers une seule commune, est un organe administratif départemental non-central a
Y'6gard de la collectivité départementale. Aussi, les particuliers qui relévent de lui
sont-ils — relativement a 'activité déterminée — décentralisés, au sein de la collec-
Uvité départementale, sur le plan, selon le cas, intercommunal ou simplement
€ommunal, envers 'appareil administratif de la collectivité départementale considérée.

4. Cas de décentralisation administrative des particuliers a U'égard de Pappared
administratif d’une institution spécialisée infra-étatique. P. ex.,un organe adminis-
tratif d’une Chambre de commerce départementale, lequel — relativement a une
activité de ladminisiration du commerce — n’est compétent qu’envers soit un ou
plusieyrs groupements de communes, Soit méme une seule commune, est un organe
administratif non-central d’une institution spéctalisée départementale 4 ’égard de
la collectivite départementale. Les particuliers — sujets passils de la compétence
de cet organe sont donc — relativement a I’activité déterminée — décentralisés, au
8sein de la collectivité départementale, sur le plan respectivement intercommunal
Ou ccmmunal, par rapport @ Vappareil administratif de la Chambre de commerce

départementale considérée.

45. A supposer une collectivite infra-étatique, p. €X., une commune, certains de
8es organes, considérés par rapport a celle-ci, peuvent étre des organes administratifs
centrauz, s'ils scnt compétents & 1’égard de ’ensemble de la commune (p. ex. le
Maire, le conseil municipal, etc. }; mais les mémes organes, considérés par rapport
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relevant de la compétence des organes non-centraux par rapport a la
collectivité la plus large sont-ils décentralisés a 1'égard de I'appareil de
cette plus large collectivité.

Dans le premier cas. ou il s’agit de centralisation ou de décentrali-
sation des membres d’une collectivité en son propre sein, on peut parler
avec M. Ch.EISENMANN 46, de centralisation ( ou décentralisation ) adminis-
trative intérieure de la collectivité déternunée. Dans le second cas, ot 1l
g’agit de centralisation ou de décentralisation des membres d’une collecti-
vité par rapport & Vappareil administratif extérieur a celle-a, lequel
appartient a une collectivité plus large qu’elle, on peut dire, smvant
aussi M. Ersexuann 4’ qu'il y a centralisation (ou décentralisation )
administrative extérieure de la collectivité considérée.

Ainsi, on peut dire que toute collectivité est susceptible de deux sortes de
centralisation administrative et de deux sortes de décentralisation administra-
live: intérieure el extérieure*®—exception faite seulement de la communauté

internationale universelle qui ( vu que, par définition, elle engloberait
la totalité des collectivités humaines et que, partant, elle ne pourrait pas

étre partie d’une collectivité plus vaste qu’elle ) ne saurait étre susceptl-
ble que de centralisation ou décentralisation administrative Lntérieure.

27. I1. quant aux cas de centralisation (ou de déceniralisation )

administrative des agents administratifs,
A. les agents administratifs d’une certaine collectivité ou 1nst1-

tution (spécialisée en matiere administrative ) étatiques, supra-étatiques
ou infra-étatiques peuvent — relativement a tous ou & certains points
concernant leur statut personnel —relever d’un organe ou dorganes
centraux a leur égard, donc étre centralisés, voire meme :

a une collectivité plus large que la commune, p. eX., I’ Etat, sont des organes non-
centraux, puisque leur competence ne s'étend qu’a une fracticn de Etat, qu’est
la commune. 11 en est de méme, mutatis mutandis, des organes d’un « Etat-membre »
d’un FEtat fédéral : ils peuvent étre centrauz a U’égard de I’ Etat-membre auquel ils ap-
partiennent, s’ils sont competents envers I’Etat-membre considéré tout entier; mais
ils sont en tout cas des organes non-centraux par rapport a I Etat fédéral qui englobe
I’Etat-membre déterminé, puisqu’ils ne sont compétents que pour une fraction de

I'Etat fédéral qu’est I’Etat-membre.
46-47. V. les profondes analyses de M. Ch. EiseNma~N sur les notions de cen-

tralisation ( ou décentralisation ) intérieure et extérieure des ccellectivités, ibid.,
( Quatriéme partie ), pp. 231 ss.

48. Exemples : les membres d’une commune peuvent étre centralisés ou dé-
centralisés sur le plan administratif: soit & I’égard de I’appareil administratif com-
munal approprié et indépendant ( centralisation ou décentralisation administrative
intérieure d’une commune); soit a I’égard de Pappareil administratif de I’Etat qul
la comprend ( centralisation ou décentralisation extérieure de la commune ). Les admi-
nistrés d’un Etat peuvent étre centralisés ou décentralisés soit & I'égard de P’appareil
administratif de I’Etat considéré ( centralisation ou décentralisation administrative
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__soit au sein, a lintérieur de T appareil administratif de leur
propre collectivité 4 ou institution spécialisée en matiére adminis-
trative . Dans ces cas, on peut parler de centralisation administratiye
intérieure des agents administratifs d'une collectivité ou institution
spécialisée déterminée;

— soit & I’égard d’un organe ou des organes d’une autre collectivité
ou institution spécialisée plus large qui comprend celle a laguelle 1ils

intérieure dun Etat);soit par rapport a l’appareil administratif d’un Etat
fédéral, composé de plusieurs ¢ Ltats - membres» y COMPris I’Etat considéré ( cen-
tralisation ou décentralisation administrative € Z t érieure dun « Etat- membre»).

49. A.— Cas de centralisation sdministrative intérieure des agents adminis-
tratifs d'un Etat unitaire ( envers un organe administratif de I’ Etat ). Par exemple, un
Ministre est en principe __relativement aux points les plus importants du statut
personnel des agents—un organe central envers la totalité des agents administratifs
d’Etat qui appartiennent au Ministére qu'il cciffe. Les agents administratifs d’Etat
<onsidérés sont ainsi centralisés a U'égard du Ministre respectif.

B.— Cas de centralisation administratice intérieure des agents adminis-
tratifs d’une certaine collectivité supra-étatique ( envers un organe administratif de la
méme collectivité supra-étatique ). Par ex., les agents administratifs d’un Etat fédéral
peuvent — relativement a une certaine activité portant sur leur statut personnel —
relever d’un organe ou d’ organes administratifs fédéraux centrauz a leur egard
et étre, donc, centralisés envers €uz.

C.— Cas de centralisation administrative tntérieure des agents adminis-
tratifs d’une collectiouté infra-étatique {(envers un organe administratif de la méme
collectivité). Par exemple, le Conseil Municipal (ou le Maire, ou tout autre organe
administratif d’'une commune ) lequel — pour une certaine activité concernant le
statut personnel des agenis —a compétence envers tous les agents administiratifs
de la collectivité communale déterminée, est un organe central a V'égard d’eux, et
ceux-ci sont donc centralisés (sur le plan communal } envers lut.

50. A.— Cas de centralisation administrative intérieure des agents adminis-
tratifs d’une institution st scialisée étatique.Par exemple,un organe administratif d’une
Caisse nationale de Sécurite Sociale, lorsque —relativement A une activité relative
au statut personnel des agents — il a compétence envers I’ensemble des agents
administratifs de cette institution, est un organe central envers eux; lesquels sont,
done, centralisés & son égard { au sein de la « Caisse ¥ déterminée ).

B.— Cas de centralisation administrative intérieure des agents admi-
nigtratifs d’une institution spécialisée internationale. Par exemple, le Directeur
Général de PUNESCO est en principe——relativement aux plus importantes activités
concernant la condition personnelle des agents du secrétariat — un organe central
a Pégard de I'ensemble des agents administratifs ( du secrétariat )} de 'UNESCO ;
-aussi les agents considéres sont-ils centralisés { au sein de UUNESCO ) envers lut.

C.— En suivant la méthode utilisée dans les notes précédentes, on peut
aisément appliquer la notien de centralisation administrative intérieure au sein
de Uappareil administratif June institution spécialisée infra-étatique. 11 en est ainsi,
par ex., pour les agents administratifs d’une Chambre de commerce départe-
mentale, lorsque — relativement a leur statut personnel —ils relevent d'un organe

central de la ¢« Chambre » déterminée.
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appartiennent *1, Dans ce cas, il y a lieu de parler de centralisation
adnmunistrative extérieure des agents administratifs d'une collecti-
vité ou institution déterminée.

B. d’autre part, une catégorie ou des catégories données d’agents
administratifs de la méme collectivité ou institution étatiques, supra-
étatiques ou infra-étatiques peuvent — relativement a certains points
de leur statut personnel — relever d’ organes non-centraur, donc étre
décentralisés, notamment :

— so1t a l'intérieur de Pappareil administratif de leur propre col-
lectivité ou institution spécialisée 52. Dans ce cas, on peut parler de

51. Exemple typique du cas de centralisation administrative exztérieure
d’agents administratifs d’une certaine collectivité ( envers un organe ou des organes
d’une collectivité plus large ) : les Maires, bien qu’organes administratifs des collec-
tivités communales respectives, peuvent — relativement 4 leur régime disciplinaire —
relever des organes d’Etat centrauxr a I’égard de Uensemble des Maires de I’ Etat.
Ainsi, suivant le droit frangais, le Maire peut étre suspendu de ses fonctions pour
une certaine durée ( de trois mois ) par le Ministre de I’'Intérieur et ensuite encore,
étre révoqué par décret du Premier Ministre ( V. WaLINE M., ibid., n° 527. VEDEL
G., iud., p. 502). Dans ces cas disciplinaires, les Maires relevant d’un organe admi-
nistratif central d’une collectivité ( Etat) plus large que la commune, donc d’un
organe extérieur par rapport 4 la commune, sont extérieurement centralisés sur le plan
administratif, notamment & I'égard de 1’appareil administratif de 1’Etat.

52. Cas de décentralisation administrative intérieure d’agents administratifs
d’un Etat «unitaires: s’il est vrai que les agents administratifs d’Etat— relativement
& leur statut personnel —sont en principe centralisés a1’égard du Ministre qui coiffe
le Ministére auquel ils appartiennent, il se peut néanmoins que — relativement a
certaing points, méme de moindre importance, de leur condition personnelle—des
categories d’agents administratifs d’Etat relévent des organes d’Etat non-centraux.
Par ex., dans les cas ou le Préfet est compétent pour infliger certaines sanctions dis-
ciplinaires ou accorder des congés d'une certaine durée aux agents administratifs
d’Etat en fonction dans son département, les agents considérés sont décentralisés sur
le plan départemental au sein de 'appareil administratif d’Etat.~En utilisant mutatis
mutandis cette maniére de penser A propos des agents administratifs d’une collectivité
supra-étatique ou méme infra-étatique, lesquels — pour certaines modifications de leur
statut personnel — relévent respectivement d’organes administratifs non-centraux
de leur propre collectivité (supra-étatique ou infra-étatique ), on peut avoir les cas
de : décentralisation administrative intérieure dagents administratifs au sein de
Vappareil d’une collectivité supra-étatique ( p. ex., des agents administratifs fédérauz
decentralisés au sein de l’appareil administratif d’un Etat fédéral déterminé )
ou d'une collectivité infra-étatique ( p. ex., des agents administratifs départementauz
( ou communauz, ete. ) décentralisés au sein de ’appareil administratif d’une collec-
tivité départementale ( ou communale, etc. ).~De méme, on peut établir des cas de:
décentralisation administrative intérieure d’agents administratifs ( relativement
& leur statut personnel ) au sein de Vappareil d’une institution (spécialisée en
matiére administrative ): d’ordre étatique (p. ex., décentralisation administrative
intérieure d’agents administratifs d’une Caisse nationale desécurité sociale,lorsqu’ils
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décentralisation administrative intérieure d agents administratifs
d’une collectivité ou institution spécialisée déterminée;

— soit par rapport a ’appareil administratif d'une collectivité ou
institution spécialisée plus vaste 53, Dans ces cas, on peut parler de dé-

centralisation adminisirative extérieure dagents administratifs
d’une collectivité ou institution spécialisée determinée.

Aussi peut-on dire que les agents administratifs de toute collectivité
ou institution administrative spécialisée sont susceptibles de deux sortes de
centralisation administrative et de deux sortes de décentralisation adminis-
trative: intérieure et ertérieure, exception faite seulement des agents
administratifs de la communauté internationale universelle, lesquels ne
sauraient étre susceptibles que de centralisation ( ou décentralisation )

administrative intérieure.

CONCLUSION

D’aprés ce qui précede, on pourrait aboutir aux conclusions sui-

vantes :
A. Le probleme de la centralisation ou de la deécentrahisation se

rapporte uniguement a I’étendue de la compétence personnelle des organes :
selon que, pour une certaine activité, les organes ( législatifs, adminis-
tratifs ou juridictionnels) sont compétents envers la totalité d’une
collectivité donnée ( organes centraux ) ou envers des fractions distinctes
de la collectivité considérée ( organes non-centraux ), on peut dire que,

H

relévent des organes non-centraux dela ¢ Caisse » considérée ) ; d’ordre supra-éiatique
(P. ex., décentralisation administrative intérieure d’agents administratifs de
'UNESCO, lorsqu’ils relévent des organes non-centraux de ’'UNESCO ); ou d’ordre
i"fm-étatique ( p. ex., décentralisation administrative intérieure d’agents adminis-
tratifs d’une Chambre de commerce départementale, lorsqu’ils relévent des organes
non-centrauz de la « Chambre» considérée ).

53. Exemple typique du cas de décentralisation administrative extérieure
d’agents administratifs d’une certaine collectivité. Les Maires, en tant qu’organes
administratifs des collectivités communales, peuvent ( selon le droit frangais ), dans
certains cas disciplinaires, étre suspendus de leurs fonctions pour la durée d’un
mois par les Préfets respectifs, a savoir par des organes administratifs non-centrauz
de ’Etat, donc par des organes (non-centraux ) extérieurs par rapport a la commune
(L. du 5 avril 1884 sur P'organisation municipale, art. 86 }. Dans ces cas, les Maires
80Nt axtériourement décentralisés sur le plan administratif, notamment a l'égard de lap-
Pareil administratif de I’ Etat.—11 en serait de méme dans le domaine supra-étatique,
lOPBq'ue des organes administratifs des Etats - membres relevent. en certains pOilltB
de leur statut personnel, des organes non-cenltrauzx de I'Etat fédéral déterminé :
Cas de décentralisation administrative ¢zt érieure dagents administratifs d&’ Etats-
membres par rapport & Vappareil administratif de I’ Etat fédéral.
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relativement a I'activité déterminée, il y a respectivement centralisation
ou décentralisation ( législative, administrative ou juridictionnelle )
{V. ci-dessus, no 6-15).

B. La théorie de la centralisation ou de la décentralisation doit
étre distinguée de la théorie des « personnes morales». En effet, les
théories considérées correspondent a deux problémes hétérogenes et
indépendants I'un a I'égard de 'autre.

Or, d’aprés la doctrine traditionnelle francaise, les notions de
centralisation et de décentralisation seraient rattachées a la notion
de la personnalité morale. Ainsi, d’une part, la centralisation aurait
trait a la « personne morale » de I’Etat, voire seulement aux activites
administratives de I’Etat, de sorte que la notion de centralisation serait
considérée comme synonyme de celle d’administration étatique; d’autre
part, la décentralisation se rapporterait a des « personnes morales»
autres que 'Etat : plus particuliérement, la décentralisation se présente-
rait sous deux modalités : 1°) la «décentralisation territoriale » et 20 ) la
«décentralisation par services » ou « spéciale ». Notamment, ]Ja « décentra-
lisation territoriale » consisterait a «retirer du bloc des services d'Etat
certains bloes de services a caractére local » pour les confier a des col-
lectivilés « territoriales ou locales », telles que les communes et les de-
artements, en les dotant de la « personnalité juridique » ( entendons :
la « décentralisation territoriale » consisterait a attribuer a des collecti-
vités infra-étatiques, définies par un critére territorial ou spatial, le
droit de s’administrer elles-mémes, a savoir le pouvoir de régler leurs
affaires administratives par des organes propres ). Ensuite, la «de-
centralisation par services» consisterait a conférer la « personnalite
juridique » a des services publics déterminés, ce qui serait réalisé par
le procédé technique de la création des « établissements publics » ( enten-
dons : la « décentralisation par services » consisterait & rendre indépen-
dantes des branches d’administration & compétence spéciale d’uné
collectivité politique en les érigeant en organismes distincts que sont
les institutions administratives spécialisées ) .

lnliirelF el el

54. Sur les deux aspects de la notion de décentralisation ( « décentralisation
territoriale » et « décentralisation par services») suivant la doctrine traditionnelle
francaise, V. plus particuli¢rement, BerTe2LEMY H., tbiud., pp. 114-115. BONNARD
R., ibid., pp. 314 ss., 685. Duez P. et DEBEYRE G., ibid., n°8 114-117. Hauriou M.
ibid., pp. 86 ss. LAUBADERE A. DE, ibid., n°* 105 ss. Micuoup L., ibud., t. I, PP
335, 345, 360. Rivero J., ibid., pp. 262 ss. (n° 306-310 ). Rorranp L., ibid., n°
164. TroTaBas L., ibid., n°® 112, 182. VEDEL G., ibid., p. 461. WarLine M.,
ibid., n°s 430, 438. V. aussi les autres ouvrages cités ci-dessus, p. 734, note 3, et
LetourNeur M., La décentralisation en France { Rapport présenté aux « Premio-

res Journées juridiques franco-yougoslaves », Paris, 23-25 mai 1956 ), in Reou’
Internationale de Drow Comparé, 1956, n° 4, pp. 608-617.
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Qu’il nous soit permis de croire que la doctrine traditionnelle ainsi
<ongue ne reflete pas exactement le vrai sens du probléme de la centra-
lisation et de la décentralisation.

En effet :

a. Tout d’abord, en ce qui concerne I'administration étatique. Sl
€st certain que tous les organes administratifs d’Etat sont en principe
intégrés dans une hiérarchie personnelle, qu’ils sont donc hiérarchisés,
et, par voie de conséquence, quant a leur condition personnelle, centra-
lisés a I'égard d’une autorité hiérarchique supréme, 1l n’en est pas moins
Vrai que tous les organes administratifs d’Etat ne sont pas compétents
envers I'ensemble de la collectivité étatique. Il y a, en réalité, des organes
administratifs d’Etat qui n’ont de pouvoir de décision définitif qu'envers
des fractions distinctes de I'Etat, a savoir des collectivités infra-
€tatiques, qui sont donc des organes non-cenirauz, les activités émanant
d’eux étant ainsi décentralisées; ce qui prouve que le jeu de la décentrali-
Sation peut avoir lieu au sein méme de I’administration étatique.

b. Ensuite, en ce qui concerne la notion de « décentralisation par
services », celle-ci n’a aucun rapport avec le phénomene de la centrali-
Sation ou de la décentralisation au sens de I'étendue de la competence
personnelle envers la totalité ou des fractions distinctes d’une collecti-
vité. En vérité, le phénoméne de la « décentralisation par services » ou ¢ spé-
Cialew, ainsi que la doctrine classique le congoit, se réalise par le procédé
des institutions administratives spécialisées, a savoir par le fait de retirer
des compétences spéciales a Pappareil administratif d’une collectivité
politique pour les confier & des organes distincts jouissant d’une certaine
indépendance a l'égard des autorités hiérarchiques suprémes de la
<ollectivité considérée. Or, certains organes des institutions admimstra-
tives spécialisées peuvent étre compétents envers la totalité de la col-
1ectiﬁté politique d’origine, donc centrauz, et d’autres, compeétents envers
des fractions respectives distinctes de la collectivité considérée, donc
non-centrquz; partant, il se peut qu'au sein des institutions administra-
dives spécialisées soit réalisé non seulement le systéme de la décentralisation
Mmais qussi celui de la centralisation.

c. Enfin, quant au phénomene de la « décentralisation territoriale »,
la doctrine traditionnelle ne Pentend pas comme un probléme concernant
Uniquement 1'étendue de la compétence personnelle des organes admi-
{listratifs qui agissent envers les collectivités infra-étatiques. 51l en
€tait ainsi, 'emploi du terme de décentralisation serait exact en ce cas
¢t répondrait au vrai sens du probléme de la décentralisation.

Mais la notion de décentralisation administrative ( «territoriale »)
e8t, dans la doctrine classique, considérée comme une notion complexe :

L0upicra X, X epepiddov

4
Mélanges S. Séfériadés ?
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« elle se décompose en éléments divers [...] et le critére qui permet de la
» distinguer de la centralisation n’est pas également simple pour chacun
» de ces élémentsy ( LAUBADERE A. DE, loc. cit., n® 73 ). Plus particu-
hérement, « ramené a son contenu essentiel le terme de décentralisation
» évoque l'idée d’une collectivité locale qui, bien qu’englobée dans une
» autre collectivité plus vaste, s’administre elle-méme, gére elle-méme ses
» propres affaires» ( LAUBADERE A. DE, ibiud, p. 62, n® 74 ); en d’autres
termes, et « en résumé, [...] pour caractériser une autorité décentralisée :
» c’est plutot Uindépendance a 'égard du gouvernement, qui doit étre
» retenue ; [...] Uélection est le moyen le plus habituel d’assurer cette
» indépendance» ( WaLINE M., ibid., p. 273, n°® 439).

Il est donc clair que I'élément essentiel et a la base de la notion
de « décentralisation territoriale » telle que la congoit la doctrine tradi-
tionnelle est en derniére analyse le principe de U'indépendance personnelle
( ce qui se rapporte a la condition personnelle ) des organes des collecti-
vités infra-étatiques. Mais alors, le terme de décentralisation s’écarte de
son sens propre, qu'est la notion de compétence personnelle limitée
( organe non-central ) envers des fractions distinctes d’une collectivate
déterminée, et 1l devient un terme d contenu hétérogéne, puisqu’il se
compose en définitive d’éléments tout différents et dissemblables qui
sont, de surcroit, I'étendue de la compétence personnelle ( élément se
rapportant au statut fonctionnel des organes ) et l'indépendance person-
nelle des organes propres d’une collectivité infra-étatique ( élément se
rapportant au statu? personnel des organes ). CARRE DE MALBERG 'avait
déja, depuis longtemps, trés justement remarqué : « lorsqu’une province
» ou commune a re¢u de 'Etat le droit de gérer ses affaires par des orga-
» nes propres agissant en son nom et non pas au nom de I'Etat », affirmait
I'illustre et clairvoyant auteur de la Théorie générale de U Etat (t. I,
1920, p. 170, note 14 ), «ce n’est plus assez dire que de parler de dé-
» centralisation. La vérité est alors qu’il y a administration de la collect1-
» vité subalterne par elle-méme, c’est-a-dire administration indépendante
» ( encore que s’exer¢ant sous la surveillance de 'autorité centrale ), et
» non pas seulement administration décentralisée. C'est ce que le mot
» Selbstverwaltung des Allemands exprime plus exactement que le terme
» usuel des auteurs francais, décentralisation ».

C. Le probléme de la centralisation ou de la décentralisation ( ou
de la semi-décentralisation ) administratives doit étre distingué du
probléme de 'autonomie ou de I’hétéronomie ( ou de la semi-autonomie )
administratives : le premier se rapporte au fond du statut administratif
qui régit une collectivité ou une institution administrative spécialisée ; le
second, au mode d’édiction du statut administratif considéré ( V. ci-dessus,
no¢ 416-20).
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Une collectivité étatique ou infra-étatique — qu’elle soit centralisée
ou décentralisée sur le plan administratif ou bien en elle-méme ( centra-
lisation ou déceniralisation administratives intérieures, V. ci-dessus, n° 26,
B ), ou bien par rapport & une collectivité plus vaste qu’elle ( centralisa-
lion ou décentralisation administratives extérieures, V. ibid.) — peut
étre régie par un statut administratif autonome ou hétéronome ( ou
Semi-autonome ). Or, le statut administratif considéré peut étre auto-
nome, hétéronome ou semi-autonome soit dans toute sa dimension
normative verticale, donc dans toute la hiérarchie des normes qui le
composent, soit jusqu’a un degré donné de cette hiérarchie ( V. ci-haut,
n° 19, pp. 750 ss. ).

Aussi, ne semble-t-il pas étre tout a fait exact de dire d’une facon
absolue que «la décentralisation territoriale (. ..) réalise Uautonomie de la
» collectivité deécentralisée dans le cadre d’une circonscription locales
(LAuBADERE A. DE, ibid, n°® 105, p. 73). Bien sir, 1l se peut qu'une
collectivité decentralisée soit autonome (les termes d’autonome et
Pautonomie étant pris au sens dévéloppé dans la présente étude).
Mais il se peut aussi qu’elle ne le soit pas. En effet, 1l n’est pas exclu,
par exemple, que le statut régissant I’organisation administrative, donc
le statut administratif d’une collectivité extérieurement décentralisée soit
hétéronome, du moins jusqu’a un degré normatif donné; tel est méme
le cas des communes et des départements de France : ce sont des collecti-

Vités extérieurement décentralisées, a savoir par rapport a l’Et_%lt, et pour-
hant leur statut administratif est hétéronome au degré législatif 5,

D. Le probléme de la centralisation ou de la décentralisation
administratives peut étre posé aussi bien a ’égard des particuliers

QWenvers des agents administratifs (V. ci-dessus, n% 25 ss. ).
Or, ces deux aspects du probléeme peuvent ne pas coexister. En

\._‘____—

55. Cf. WaLINE M., loc. cit., n°® 409, p. 252: « D'autres personnes morales {...]
Yont regu du législateur une organisation toute fate; c’est le cas du d‘:‘PWmfm. de lﬂ
*Commune.— Le département est régi par une loi du 10 aott 1871 qui s’applique uni-
*formément a tous les départements frangais, sans qu’aucun conseil général puisse
*Y déroger.— Pour la commune, c’est la lot municipale du 5 avrid 1884 qui, pour
* toutes les communes de France ( sauf Paris) a déterminé les pouvoirs respectils
* du conseil municipal et du maire, le mode d’élection de chacun d’eux, et il n’appar-
*tient au conseil municipal d’aucune commune de modifier cette organisation [...]
*Le Conseil &’ Etat [...] a rappelé qu'd n’appartient pas a un conscd‘ municipal{...]
*de modifier I'organisation municipale telle qu’elle est établie par la lot { C.E., 28 oct,
1932, Lafitte, S., 1933. 3. 65, note Mestre; D., 1933.3. 3 ) ».

Aussi, les collectivités infra-étatiques considerees, bien qu’extérieurement

alisées an sein de I'Btat, sont-clles hétéronomes & partir et au dessus du degré
legislatit e leur statut administratif.
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effet, de multiples systémes sont concevables et possibles. Nous en
mentionnons quelques-uns, des plus typiques.

Ainsi, il se peut qu'un organe administratif :

— soit central a égard seulement des agents administratifs d’une
collectivité ou d’une institution spécialisée, sans qu’il ait compétence
envers des particuliers ( centralisation des agents administratifs seulement );

— soit central a 1'égard seulement des particuliers et centralisé
lui-méme, quant a sa condition personnelle, envers une autorité hie-
rarchique supréme d’une collectivité politique ou d’une institution
administrative spécialisée ( combinaison de centralisation des particuliers
avec centralisation des agents administratifs compétents ).

— 80it non-central i 'égard des particuliers mais centralisé, quan?
a sa situation personnelle, envers une autorité supréme d’une collectivite
politique ou d’une institution administrative spécialisée ( combinaison
de décentralisation des particuliers avec centralisation des agents adminis-
tratifs compétents );

— s0it non-central envers a la fois des particuliers et des agents
administratifs, mais centralisé lui-méme, quant a sa condition person-
nelle ( combinaison de décentralisation a la fois des particuliers et des
agents administratifs-sujets passifs de la compétence avec centralisation
des agents administratifs—sujets actifs de la compétence ).

— 80it non-central a I'égard des particuliers et décentralisé lul-
méme, relevant d’un organe administratif non-central d’une collectiviteé
politique ou d’une institution spécialisée ( combinaison de décentralise-
tion des particuliers et de décentralisation des agents administratifs cont
pétents ), etc.

E. Le probléme de la centralisation ou de la décentralisation
loin d’étre propre a ladministration étatique, comme le considere
la doctrine traditionnelle, peut é&tre également posé aussi bien poul
une collectivité supra-étatique ou infra-étatique que pour une insti-
tution spécialisée nationale, supra-nationale ou infra-nationale.

Aussi semblait-il justifié de considérer le probléme de la centrali-
sation ou de la décentralisation comme un probléme fondamental d'1m-
portance majeure relevant du droit public général.




