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Colloque

OCEAN INDIEN - OUTRE-MER - MAYOTTE

Lesrdationsdu (futur) D.O.M. de Mayotte
avec lesrégions et les autres départements'

Marc JOYAU

Maitre de conférences de droit public, HDR
Université de Nantes

La thématique dans laquelle s’inscrivent les tcoimmunications de cette seconde partie
de matinée (« Les impacts de la départementalisatio les relations “publiques” ») invite a
présenter ce que permet, au titre des « relatjpugliues” », le fait d’étre — ou comme Mayotte
de devenir — un département, plus précisémenhidépartement d’outre-mer (D.O.M.).

Afin de respecter le programme de ce colloque,rosg@des 9, 10 et 11 décembre 2009 a
Mayotte par le conseil général de cette colleétidtoutre-mer (C.0.M.), en partenariat avec
I'institut de droit d’outre-mer (1.D.O.M.) et sureltheme de «La mise en ceuvre de la
départementalisation a Mayotte », la présente conwation portera sur les relations du (futur)
D.O.M. de Mayotte avec « les autres collectivigsitoriales francaises»a I'exception des
communes et des collectivités territoriales étreagé (lesquelles relations relevent
respectivement de la communication qui précedesatetle qui suit) et a I'exception aussi de
I'Etat, qui ne sera donc pas considéré ici comneeamfiectivité territoriale méme si, il est vrai,
on utilise parfois I'expression “collectivité tenfiale étatique®.

Tres concretement, le champ d’étude de cette coneation se limitera a présenter les
relations du D.O.M. de Mayotte avec un ou plusiewses départements et une ou plusieurs
région$, ces relations pouvant s’établir sous des forraeiges, associant le cas échéant d’autres
acteurs, publics ou privés.

Plusieurs possibilités s'offrent pour présenterdifiérentes formes de coopération.

1 Colloque du Conseil général de Mayotte et de I'tnstie droit d’outre-mer (IDOM) - (Mamoudzou, 9-écembre 2009)

2 Le programme du colloque donne en effet comme éitcette communication : « Les relations avealeges
collectivités territoriales francaises ». Plus &rgnt, sur cette thématique, voir : S. Caudal,dheRDir.),Les
relations entre collectivités territorialed’Harmattan 2005 et J. Fialaire et P. de Mongtli{Dir.), Coopération
locale et territoires, Litec 2008.

% Les établissements publics nationaux sont aingbjsaprésentés comme étant rattachés a la “coliget
territoriale étatique”.

* Plus largement, voir sur ce sujet : D. Hoeffad, coopération entre les régions et les départemdballoz
1990, Chron., p. 215.
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L'une delles, classique, consiste a distinguer “t@opération verticale” de la
“coopération horizontale”. L'expression “coopérativerticale” est habituellement utilisée
«pour identifier les relations qui ne concernent daee collectivités territoriales de “rang
différent” » (département-région par exemplePar opposition, I'expression “coopération
horizontale” renvoie quant a elle aux relations gjétablissent entre collectivités territoriales
appartenant a une méme catégorie (coopération@martementale par exemple).

Une autre possibilité consiste & distinguer la coopération selon quelt :
“informelle”®, au sens premier du terme, c'est-a-dire non-faséal; “conventionnelle”, en ce
sens qu’elle est formalisée par une conventiorgamrat ; “institutionnalisée”, dans la mesure
ou elle donne naissance a une institution. Si Boarte la coopération “informelle”, cette
seconde typologie est aussi parfois présentée cooumsistant a distinguer les formes de
coopération dépourvues de personnalité juridiquealles qui en sont dotées, c’est-a-dire de
celles qui donnent naissance a une institutiomeapersonne morale, publique ou privée, dotée
de droits et d’obligations.

Pour les besoins de I'exposé, ce sont ces dewodms que I'on va utiliser, en les
combinant.

|.— Formes de coopération déepourvues de personnait
juridique

Seront examinées, respectivement au titre de lgération horizontale et de la
coopération verticale, la coopération entre le BDlL.Qle Mayotte et un ou plusieurs départements
et la coopération entre Mayotte et une ou plusigigi®ns.

A.— Coopération entre le D.O.M. de Mayotte et un owplusieurs autres
départements

Cette coopération interdépartementale renvoie guede code général des collectivités
territoriales (C.G.C.T.) désigne sous l'appellatibr entente », de « convention » (art. L. 5411-
1) et de « conférence » interdépartementaled (411-2.

! Par extension, notamment parce que cette référeraeverticalité ne doit en aucun cas sous-enéende
quelconque idée de hiérarchie, cette expressioouvee toutes les hypothéses de relations entreopess
publiques n’appartenant pas a la méme catégorga(tment-établissements publics par exemple). woir
spécialement sur ce sujet : L. Tesoka, Les rapeoitte catégories de collectivités territorialet).R.M. 2004,
pp. 19-20, spéc. p. 19 pour la citation.

2 M. Joyau et L. Tesok&Quelle coopération locale pour I'outre-mey €oopération locale et territoires, Litec
2008, p. 127, spéc. p. 133.

% Létude de cette coopération “informelle” reléeedement de la science administrative. En ce quieme ce
type de coopération, entre régions, voir tout spjénient : P. de Montalivelta coopération interrégionale. Etat
des lieux et perspectiveSoopération locale et territoires, Litec 20085, spéc. pp. 53-54.

* Ces deux articles constituant le chapitre uniquepdemier titre (« Entente, convention et conféeenc
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Une «entente » peut ainsi étre provoquée, entxe gar deux ou plusieurs conseils
généraux, par I'entremise de leurs présidents.eGattente porte sur des «objets d'utilité
départementale compris dans leurs attributionsueinggressent a la fois leurs départements
respectifs ».

Les conseils généraux peuvent aussi passer emtreesu« conventions », « a l'effet
d’entreprendre ou de conserver a frais communsodesages ou des institutions d’utilité
commune ».

Enfin, les questions d'intérét commun peuvent ééeattues dans des « conférendes »
« ou chaque conseil général est représenté. Lésiatécqui y sont prises ne sont exécutoires
gu’aprées avoir été ratifiees par tous les congéitgraux intéressés ».

Le conseil général de Mayotte, devenu organe dalibéu cinquieme D.O.M., pourra
donc, comme il le peut d'ailleurs aujourd’hui (&rtO. 6113-4) et comme il le pouvait déja sous
'empire de la loi du 11 juillet 2001(art. L. 5831-4), recourir & ces formes de codjmra
dépourvues de personnalité juridique.

En ce qui concerne plus particulierement les ee¢emtterdépartementales, on notera
qu'elles restent rarésParmi celles qui existent et dont I'objet estcepsible d'intéresser
Mayotte, on peut sans aucun doute citer I'entariegdépartementale pour la “démoustication”
ou “démoustification® du littoral méditerranéen...

Quant aux conventions interdépartementales, megiéfinition restrictive qu’en donne
le C.G.C.T., les départements en concluent dansla®saines tres variés. Il est raisonnable de
penser que le futur D.O.M. de Mayotte ne fera pagm@ion. En témoigne, par exemple, la
récente convention signée début novembre 2009 évistyotte et la Creuse, pour mieux
accueillir et intégrer les étudiants et les farpilleahoraises dans ce département, convention qui
n'a évidemment pas pour effet « d’entreprendre @gahserver a frais communs des ouvrages
ou des institutions d’utilité commune ».

B.- Coopération entre Mayotte et une ou plusieursagions

Dans la mesure ou Mayotte va devenir un D.O.M. sEvenir en méme temps une
R.O.M., on ne peut pas & proprement parler ici de cotipérénterrégionale”.

interdépartementales ») du quatrieme livre (« Coatn interdépartementale ») de la cinquiéme @drtiLa
coopération locale ») du C.G.C.T.

! La conférence interdépartementale était prévudanticle 90 de la loi du 10 ao(t 1871.

2 Créé par la loi organique n° 2007-223 du 21 fév2i@07 portant dispositions statutaires et institutelles
relatives a I'outre-mer.

% Loi n° 2001-616 du 11 juillet 2001 relative & Métgo

“ Pour un état statistique détaillé du nombre diete® voir : Rép. min. n° 13167 : J.0. A.N. Q, ;ja008, p.
4692 et Rép. min. n° 2849 : J.0. Sénat Q, 5 jubB2@. 1114.

® Code général des collectivités territoriales, ¢. 2008, p. 937.
® Code général des collectivités territoriales, BaR008, p. 1828.

" Ce qui n'est pas le cas de la Guadeloupe, de Yar@y de la Martinique et de la Réunion qui, delgéoi, sont
a la fois D.O.M. (L. 3441-1) et R.O.M. (art. L. 443).
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A I'heure actuelle, Mayotte constitue une colleitfivd’outre-mer (C.O.M.) régie par
I'article 74 de la Constitution portant le nom deodectivité départementale de Mayotte » (art.
LO 6111-1, al. 3). Pour I'application d’'un certaiombre de dispositions du C.G.C.T., et en
particulier pour une partie de celles qui constitua cinquieme partie de ce code consacrée a
“La coopération locale” qui nous intéresse précesdnci, il est précisé que « pour I'application
de ces dispositions a Mayotte : la référence aypari€ments, aux régions, a la collectivité
territoriale ou aux collectivités territoriales esimplacée par la référence a la collectivité
territoriale de Mayotte..» (art. LO 6113-4). Cela signifie donc que biee dlayotte ne soit ni
un département, ni une région, ces dispositiormgivek a la coopération locale applicables aux
départements et aux régions lui sont applicables.

Cette situation demeurera inchangée lorsque Mayg#ta devenue un département
d’outre-mer. En effet, si en vertu du nouvel agticO 3446-1, issu de la loi organique du 3 aolt
2009, Mayotte ne devient qu'un D.O.M., le |égidlata utilement prévu que le département de
Mayotte « exerce les compétences dévolues aux tdapants d’outre-mer et aux régions
d'outre-mer $. Par conséquent, sans devenir une R.O.M., le D.Q@ Mayotte pourra
continuer a exercer les compétences reconnueggiaxs d’outre-mer.

Il s’avére donc nécessaire de distinguer deux hgses : d'une part, celle de la
coopération entre Mayotte et une ou plusieurs ndgilmrsque Mayotte exerce les compétences
dévolues aux régions d'outre-mer (1), d'autre paetle de la coopération entre Mayotte et une
ou plusieurs régions, lorsque Mayotte exerce lampébences dévolues aux départements
d’outre-mer (2).

1/ Mayotte exercant les compétences dévolues augiahs d’outre-mer

Les relations entre Mayotte exercant les compésedéeolues aux régions d’outre-mer
et une ou plusieurs régions appellent des dévehoppies a peine plus importants que ceux que
I'on vient de consacrer a la coopération interdé&paentale. Si les dispositions |égislatives
relatives aux conventions interdépartementale®meplas I'objet de dispositions réglementaires
codifiées, tel n'est pas le cas de l'article L. 5@1qui prévoit que deux ou plusieurs régions
peuvent, pour I'exercice de leurs compétences,aanentre elles des “conventions”.

Le régime juridigue de ces derniéres est en afétdux articles R. 5611-1 a R. 5611-3.
De ce régime, qui ne présente pas de particultoité, on retiendra simplement que les
conventions interrégionales doivent notamment peécia durée pour laguelle elles sont
conclues (art. R. 5611-3, al. 2), ce qui pourraittgétre signifier gu’elles n'ont pas vocation a
constituer un mode d’administration permafiefin pratique, cette formule conventionnelle
serait «@ssez, voire trés priséé par les régions.

Cette fois encore, le D.O.M. de Mayotte pourra, m@ria C.O.M. de Mayotte le peut
aujourd’hui (art. LO 6113-4) et comme Mayotte laupait déja sous I'empire de la loi du 11

! Loi organique n° 2009-969 du 3 ao(t 2009 relasii&@volution institutionnelle de la Nouvelle-Cat#de et a
la départementalisation de Mayotte (art. 63) :« A® 3446-1. — A compter de la premiére réuniorvaul le
renouvellement de son assemblée délibérante en Etbllectivité départementale de Mayotte eggéien
une collectivité régie par 'article 73 de la Cangton, qui prend le nom de “Département de Mag/oét exerce
les compétences dévolues aux départements d’'odrenaux régions d’outre-mer ».

% Encore qu’en fixant une durée “indéterminée”, @urpait sans doute quand méme considérer qu'etés o
satisfait a I'obligation de préciser la durée plaguelle elles sont conclues.

% P. de Montalivet, op. cit., Coopération localéetitoires, Litec 2008, p. 51.
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juillet 2001 (art. L. 5831-4), recourir a de tel@mnventions. A I'heure actuelle il ne semble pas
exister de convention passée entre Mayotte, agissanitre des compétences dévolues aux
R.O.M., et une ou plusieurs régions.

2/ Mayotte exercant les compétences dévolues aupaddements d’outre-mer

L'article L. 5111-1, al. 2 dispose que : « Les ediivités territoriales peuvent conclure
entre elles des conventions par lesquelles 'uelled’ s’engage a mettre a la disposition d’'une
autre collectivité ses services et ses moyensdefili faciliter 'exercice de ses compétences ».
Cet article peut donc servir de fondement juridiguen D.O.M. pour conclure une convention
avec une région. Il est particulierement intéressanrelever ici que le fait pour Mayotte de
devenir un D.O.M. va lui ouvrir la possibilité desttte en ceuvre les dispositions de cet article.
En effet, ce dernier est inscrit dans le liviede la partie du C.G.C.T. consacrée a «La
coopération locale ». Or, ni la loi du 11 juillé@® (art. L. 5831-4), ni celle du 21 février 2007
(art. LO 6113-4) n'avaient rendu ce livre appliea@lMayotte.

Le régime juridique de ces conventions ne faitjgbld’aucune disposition réglementaire
codifiée. On sait simplement que de telles conwastine semblent pouvoir concerner que la
mise en commun de moyens, sans aller jusqu’a hisgon d’un service public

Il faut aussi souligner, méme si cette dispositoamstitutionnelle dépasse la seule
hypothése qui nous retient ici (a savoir la codp#reentre un département et une région), que
depuis la loi constitutionnelle du 28 mars 2008sticle 72, alinéa 5 de la Constitution prévoit
gu’ « Aucune collectivité territoriale ne peut es&r une tutelle sur une autre...». Une
coopération entre le département de Mayotte etounplusieurs régions ne pourrait donc pas
legalement conduire a I'exercice d’'une tutelledarotte par cette ou ces régions, de méme que
I'inverse, sans doute plus improbable, ne seraitpaantage permis.

Le Conseil d’Etat, dans son rapport public 200&wve qu’au titre de ce qu'il appelle
«Les groupements mixtes de collectivitéscpeu de contrats ont été conclus entre le
département et la région malgré de larges posssilthéoriques®. A ce jour, Mayotte ne
semble pas avoir conclu de tels contrats. Il estgrebable que sa départementalisation change
cet état de fait.

Il.— Formes de coopération dotées de la personnalit
juridique
Les différentes formes de coopération “institutialis®e”, en ce sens gu’elles sont dotées

de la personnalité juridique, peuvent étre préssengélon que cette institutionnalisation donne
Ou non naissance a un établissement public.

! Rép. min. n° 44199 : J.O. A.N. Q, 7 janvier 200280.
2 Conseil d’Etat, Rapport public 2008, n° 59, p. 77.
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A— La coopération “institutionnalisée” en dehors @s établissements
publics

La coopération “institutionnalisée” sous une aidtrene que celle de I'établissement
public peut donner naissance, soit a une persaivéepsoit a une personne publique.

1/ Coopération donnant naissance a une personne e

Les personnes privées ici visées sont la socié@dbmie mixte locale et 'association
régie par la loi du®juillet 1901.

a/ La “société d’économie mixte locale”

Les départements peuvent, dans le cadre des coropgtgui leur sont reconnues par la
loi, créer des sociétés d’économie mixte localeB.(&.L.) qui les associent a une ou plusieurs
personnes privées et, éventuellement, a d’autresmuees publiques pour réaliser des opérations
d’'aménagement, de construction, pour exploiter sgggices publics a caractére industriel ou
commercial, ou pour toute autre activité d’intéggéhéral, ce qui aux yeux du juge inclut, et cela
pourrait intéresser le D.O.M. de Mayotte, par exenfgo promotion du tourismdart. L. 1521-

1).

La S.E.M.L. est donc un choix d’organisation egdstion du service public qui présente
I'intérét d’offrir un cadre juridique pour la coapdion entre des capitaux privés et des capitaux
publics.

Le D.O.M. de Mayotte pourrait donc parfaitementidécde créer une S.E.M.L. dans
laguelle il serait associé a une ou plusieurs pee® privées et a un autre département et/ou a
une région, le D.O.M. ou la R.O.M. de la Réuniongg@mple, pour la promotion du tourisme.

Le régime juridique des S.E.M3a trés largement pour origine la loi n° 83-5977du

juillet 1983. Il a été plusieurs fois modifié et asjourd’hui codifié aux articles L. 1521-1 a L.
1525-3 et R. 1524-1 a R. 1524-6 du code générakdésctivités territoriales. Toutefois les
dispositions du C.G.C.T. ne sont pas les seulégiales S.E.M.L. Il faut en effet y ajouter toute
la Iégislation propre aux sociétés anonymes, kigsl qui constitue le “droit commun” des
S.E.M.L. et qui releve donc du droit privé (notanmindu Code de commerce). Les S.E.M.L.
relevent par conséquent, et c’est sans doutena des raisons de leur attractivité, a la fois du
droit public et du droit privé, réputé moins corgrent.

1 CE, 10 juillet 1996M. Coisne Rec. T., p. 1006. Si, initialement, le recours 8LE.M.L. se faisait surtout pour
des opérations d’aménagement et de constructioendrouve aujourd’hui dans de nombreux secteunsm®
les transports, les ports de plaisance, la comratiait audiovisuelle... Le juge peut toutefois consdéjue
I'activité poursuivie n'est pas d'intérét généndl.par ex. dans le cas d'une S.E.M.L. créée poprdauction et
la distribution de fleurs, plants et dérivés : @B,oct. 1994Préfet de la région LorraineDr. Adm. 1994, n°
620, note F.S. et AJDA 1995, p. 237, note BizeDetés et, pour la production, la fabrication etr&se en
ceuvre de produits et matériaux pour la construatiofentretien des routes : CE, 23 déc. 199dmmune de
Clairvaux-d’Aveyron et aJCP G 1995, Il, 22507, note Cliquennois.

2 \Joir notamment sur ce sujet : Les sociétés d’énuaanixte. Bilan et perspectives, Actes du collogue27
mai 2005 organisé au Sénat, RFDA 2005, p. 946 dvi@xeau,Les sociétés d’économie mixte entre intérét
général, service public et mise en concurret#EP 2008, p. 27.

® On notera que les conseils généraux des D.O.Memuiecourir aux sociétés d’économie mixte logaler la
mise en ceuvre des actions engagées dans le caslreonmétences qui leur sont dévolues en matiere de
coopération régionale (art. L. 3441-7 C.G.C.T.).
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b/ L’ “association régie par la loi du ' juillet 1901”

Si la loi de 1901 n'a pas envisagé la participata®s collectivités publiques aux
associations, elle n’a pas non plus été expliciteragclue, sans doute il est vrgdarce que ce
cas de figure navait méme pas été imaginé parétgslateur». Reste qu'aprés I'Etat, les
collectivités territoriale’sse sont vite rendu compte de l'intérét quellesvaient trouver &
utiliser le statut associatif, certaines missiores lhdministration s’accommodant mieux des
régles plus souples du droit privé

Considérée par la Cour des comptes comme preeversion de la Iégislation applicable
aux associations®, le Conseil d’Etat (Section de I'Intérieur) a mélgout considéré, dans un
avis rendu le 11 mars 1958, qu'aucune disposit®radoi de 1901 n'interdit aux personnes
morales de droit public, au méme titre que leseaufsersonnes morales, d’'adhérer a des
associatiorfs mais «qu’'une commune ou un départeriemt peut adhérer & une association
gu’autant que I'objet poursuivi par celle-ci répoadiun intérét communal ou départemeiféd]
que cette adhésion ne doit pas avoir pour effetviddder ou détourner une disposition
|égislative»’.

Si I'on en croit certains auteurs, alors pourtautl @xiste de nombreuses dispositions
législatives en matiére de coopération localeptantile de “I'association administrative&st
malgreé tout utilisée gomme mode de coopération entre les collectijtégstoriales] Elle I'est
méme de plus en plus, en raison de la souplesyestien qu’elle procure®.

Le D.O.M. de Mayotte conservera donc la possibil#éconstituer une association avec
d’'autres départements et/ou des régions. Et si ape semble pas pour le moment avoir fait
usage de cette possibilité juridique pour coopavec d’'autres collectivités territoriales, il est
quand méme permis de penser qu’une associatioouggggnt les cing D.O.M. pourrait présenter
un certain intérét. Méme s'il est peu probable ge’telle association soit un jour constituée.

Reste que cette formule présente un risque powokectivités territoriales qui y ont
recours. En effet, kest revenu au juge administratif de montrer ¢gieecours a I'association
administrative troublait 'ordre des compétencesisgue, composées de personnes publiques,
les associations administratives n’en relévent mas, en principe, du droit privé, et donc de
la compétence judiciaire’. Dés lors, faisant application de la “théorie @eransparencé”le

LV. par ex., pour les régions, P. de Montalivet, @, Litec 2008, p. 54.

2 Conseil d’Etat,Les associations et la loi de 1901, cent ans apRapport public 2000, EDCE n° 51, La
documentation frangaise 2000, p. 237, spéc. pa3g®0 et p. 309 et 310 pour les deux citations.

% Cour des comptes, Rapport public 1982, p. 15.

4 J.-P. NégrinLes associations administrative8JDA 1980, p. 129 et'utilisation par I'administration des
associations de la loi de 190RFAP 1977, p. 549. Plus largement, sur les rappentre associations et
personnes publiques, voir: J.-M. Garrigou-Lagrangecherches sur les rapports des associations lagec
pouvoirs publics, LGDJ 1970 ; Y. Depigny, Recherlserr les associations et leurs relations aux paeso
publiques : éléments pour une théorie de I'AssaiafThése 2008, Université Toulouse I.

® Cette position vaut certainement aussi pour lg®ns, mais a I'époque ou le Conseil d’Etat s'@stnpncé
celles-ci n'avaient pas encore le statut de calliéés territoriales. Sur les associations entrgiaids : P. de
Montalivet, op. cit., Litec 2008, pp. 54-55.

® Conseil d’Etat, op. cit., La documentation frasea?000, p. 310, note 123.

" J.-P. NégrinLes associations administrativesJDA 1980, p. 129.

8 J.-B. Auby, J.-F. Auby et R. Noguellou, Droit deslectivités locales, PUF 2008, p. 343.
° CE, op. cit., La documentation francaise 200@B13.

83 RJOI 2011 — n°13



juge va pouvoir considérer qu'au-dela du carac@pparemment privé de l'association
administrative, il est en réalit¢ en présence d’peesonne publiqde Cette requalification
pouvant conduire a considérer que les subventienségs a cette association “transparente”
n'échappent plus au régime particulier de la cobiltia publique et donc a engager une
procédure de gestion de fait contre ses dirigéants

Les dangers de la formule juridique de I'assoamsidministrative sont donc réels. Aussi
peut-il étre préférable d'avoir recours a des smhst alternatives, telle que la formule du
groupement d’intérét public.

2/ Coopération donnant naissance a une personne hgioe

Le groupement d’intérét public (G.I.P.) est en teffarfois présenté comme une
« solution alternatives’ ou encore comme undérivatif utile»’ au recours par les collectivités
territoriales aux deux formules de droit privé goat la S.E.M.L. et 'association.

Ne constituant pas des établissements publics, segispersonnes publiques soumises
a un régime spécifiqué, ils servent de cadre & la coopération entre presopubliques et, le
cas échéant, privées, en vue d’exercer en comnemgapt la période déterminée par la
convention institutive, des activités d'intérét ééad.

Si les G.I.P. ont proliféré dans de nombreux doesina pratique qui en a été faite
constitue globalement un échec. En effet, de margénérale, ils r’'apparaissent pas dotés
d’'une spécificité suffisante qui puisse les faméfgrer soit aux établissements publics, soit aux
procédeés informels de collaboration..., soit encare solutions de droit privé qui s’offrent aux
responsables de la gestion publigde La formule du G.L.P. apparait donc comme
«insuffisamment inventive ou trop encadrée, notarhrparce qu’elle n'est pas parvenue a
lever les fortes contraintes liées & ses modatiéésréation’ et de controlg »™2.

1 J.-M. Auby, La théorie des institutions “transparentes” en dradministratif RDP 1988, p. 265. Voir aussi,
sur la notion d’association transparente, B. Ricdes politiques jurisprudentielles de renforcemdat la
compétence de la juridiction administrative, Thésmt, Université de Pau et des Pays de 'Adour®@0 244 a
248.

Z Sjtuation qui n'est pas sans rappeler celle dasliésements publics “a visage inversé” (T.C., @4 /1968,
Société “Distilleries Bretonnesét Société d’approvisionnements alimentaif@€spéeces), Rec. p. 801).

% La décision de principe en la matiére étant lasité de la Cour des comptes du 4 aoit 1944nirand et
autres Rec. de la Cour des comptes, p. 34.

* Conseil d’Etat, op. cit., La documentation frasea2000, p. 318.
® 0. Gohin, Institutions administratives, LGDJ 20p679.
®TC, 14 février 2000ime Verdier Rec. p. 748.

" Conseil d’Etat (Section du rapport et des étude=y,groupements d’intérét public, La documentafiancaise
1997.

8 Enseignement supérieur, action sanitaire et saigveloppement du tourisme, protection de lareatu

° F. Rohmer-Benoit,.es groupements d'intérét public : une nouvelleéégatie de personnes publiquesIDA
1986, p. 676.

19 voir sur ce point : Conseil d’Etat (Section du pap et des études), Les groupements d’intérétigubh
documentation francgaise 1997, pp. 43-44.

1 voir sur ce point : Conseil d’Etat, ibid., p. 32@.
120. Gohin, op. cit., LGDJ 2006, p. 79.
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Toutefois, tel ne semble pas étre le cas en mali@e ou, ar sa souplesse
d’utilisation, le groupement d’intérét public coige une réponse probablement plus adaptée
que I'établissement public en matiére de coopénagiatre collectivités territoriales'.

Le D.O.M. de Mayotte pourra donc utilement avogors au G.I.P. Simplement faut-il
souligner que dans le cadre qui nous retient, airseglui des relations du D.O.M. de Mayotte
avec « les autres collectivités territoriales feises » a I'exception des commuféslui sera
sans doute plus difficile d'y avoir recours qué &tait devenu a la fois D.O.M. et R.O.M. C’est
ainsi, par exemple, que le conseil général du D.@&a Réunion a pu tout réecemment, parce
gue la Réunion est a la fois un D.O.M. et une R.QWter la création d’'un G.I.P. des services a
la personne (GIP-SAP) composé du départementlatrdgior.

B.— La coopération “institutionnalisée” sous forme d’établissements
publics

La coopération “institutionnalisée” sous forme dldissements publics est envisagée
dans la cinquieme partie du C.G.C.T., intituléd_a«coopération locale ».

1/ Les “institutions et organismes interdépartemergux”

Deux ou plusieurs conseils généraux de départepmadtae non limitrophes, ce qui est
important pour Mayotte qui est insulaire, peuvédarement constituer ce que le C.G.C.T. appelle
des “institutions et organismes interdépartemeritaaxxquels des conseils régionaux peuvent
d’ailleurs étre associés (art. L. 5421-1, 8). 1

Ces institutions ou organismes interdépartementamt des établissements publics,
investis de la personnalité civile et de l'autonerfinanciére (art. L. 5421-1, al. 2), dont le
régime juridique est précisé aux articles R. 5421RL 5421-14.

Ce type d'établissements publics pourra utilementisde cadre a une coopération entre
le D.O.M. de Mayotte et, par exemple, le départeérhaisin” de la Réunion. On peut en effet
raisonnablement penser que le partenaire privildgiglayotte en matiere d’établissement public
de coopération sera réunionnais. Ainsi, dés 20684égislateur a expressément prévu a l'article
L. 3441-9 que: «... sur proposition du conseil diadstration du service départemental
d’'incendie et de secours de la Réunion et du dogseeral de Mayotte, il peut étre créé un
établissement public d'incendie et de secours dera de défense sud de I'océan Indiex...

Reste que cette possibilité de recourir a ces tutistis et organismes
interdépartementaux ne sera pas une nouvelle pisssiniverte par la départementalisation de
Mayotte. Méme si de tels établissements publicsemeblent pas exister, I'actuelle C.O.M. de
Mayotte peut d’ores et déja y avoir recours (a.6113-4).

! Ibid., p. 723, ou 'auteur poursuit par.« en ouvrant ainsi la possibilité d’une associatfarctueuse avec des
partenaires privés.

2 Cf. supra Introduction.
% Ainsi que de 'association des maires et des C$\.Source : Témoignages, 3 décembre 2009.
* Loi n° 2004-811 du 13 avril 2004 de modernisatieria sécurité civile.
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2/ L’ “institution d’utilité commune”

De toutes les formes de coopération locale ingtitoalisée, I’ “institution d’utilité
commune”, qui peut étre créée par deux ou plusieégions pour I'exercice de leurs
compétences, est certainement I'une de celles sietla sur laquelle pésent le moins de
contraintes. Le législateur ne fait en effet quenkntionner a l'article L. 5611-1 du C.G.C.T.
Quant aux dispositions réglementaires qui régissaiette institution, elles ont été abrogées en
avril 2000 sans avoir été remplacées par de nouvelles digpssice qui fait que ke régime
juridique des institutions d’utilité commune estuflet incertains. La seule certitude étant, la
doctrine paraissant unanime sur ce point, qu'ebestituent des établissements publics

Le D.O.M. de Mayotte, exercant les compétences ldéscaux R.O.M., pourra donc
avoir recours a linstitution d'utilitt commune,rome l'actuelle C.O.M. de Mayotte qui le peut
déja (art. LO 6113-4).

Cette formule, extrémement souple, ne rencontretgnatuguére de succes puisqu’on en
dénombrerait seulement une dizdirkfaut aussi souligner qu’elles sont dissoutelein droit
lorsque les régions qui en sont membres décidesé degrouper en entente interrégionale (art.
L. 5621-4).

3/ L’ “entente interrégionale”

L’ “Entente interrégionale” est un établissemenblmuqui associe plusieurs régions
ayant un territoire continu, mais qui peut aussoeer, et c’est la encore tres important dans le
cas de Mayotte, une région insulaire avec unewsiquirs régions voisines (art. L. 5621-1).

Il convient tout d’abord de ne pas confondre I'atgginterrégionale, qui est dotée de la
personnalité juridique, avec I'entente interdépadetale présentée plus haut qui, elle, est une
forme de coopération dépourvue de la personnalitdigue. Il est d’ailleurs permis de regretter
cette proximité terminologique renvoyant a destésjuridiques distinctes.

Quant au régime juridiqgue de l'entente interrégiena la différence de celui des
institutions et organismes interdépartementawsstiltrés largement d’origine Iégislative (art. L.
5621-1 a L. 5622-4).

Parfois présentée commaire véritablefédération de régions limitropheppelée a se
substituer & elles pour les compétences mises ermaoo»’, on sait que cette forme de
coopération mise en place par la loi dite “A.T.|HU 6 février 1992 ne rencontre guére de
succél L'entente interrégionale pourrait pourtant étitement mise en ceuvre par le D.O.M. de
Mayotte.

! Par le décret n° 2000-318 du 7 avril 2000 retati partie réglementaire du C.G.C.T. (art. 4 51°).

2 Voir tout spécialement sur ces institutions : ® Mbntalivet, op. cit., Litec 2008, p. 55 & 57, sp& 56 pour la
citation et note (40) pour leur qualité d’établissat public.

% J. Hardy, Les collectivités locales, La Découver®®8, coll. “Repéres”, p. 116 et O. Gohin, op., diGDJ
2006, p. 729. Mais les auteurs ne précisent pgsiddiss.

“ B. Faure, Droit des collectivités territorialesgldz 2009, p. 455, n° 582.
® Loi n° 92-125 du 6 février 1992 relative a I'adisination territoriale de la République.

® La doctrine avance méme fréquemment gli’'semble... qu’aucune région n’ait jamais créé ueels entente
interrégionale» (P. de Montalivet, op. cit., Litec 2008, p. §0j s’appuie sur des sources autorisées).
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En effet, lI'insularité de Mayotte donne une impoce& particuliere aux moyens de
communication. Or une entente aurait ainsi étéecejdre deux régions en vue de projets
communs de coopération aéroportuaire, portuairenaitime’, domaines pour lesquels la
constitution d’'une entente interrégionale entre dfi@yet la R.O.M. de la Réunion présenterait
une utilité certaine. On ne voit guéere en effenhtBate possible gqu’'avec cette région, puisqu’a la
difféerence de ce qui est prévu pour les “instigioet organismes interdépartementaux”,
I'entente doit associer des régions « ayant uitdge continu », ou une région insulaire avec
une ou plusieurs régions « voisines » (articled2151).

La encore, cette possibilité pour Mayotte de raca@ufentente interrégionale ne sera pas
une nouveauté ouverte par la départementalisatisgyselle existe déja (art. LO 6113-4).

4) Le “syndicat mixte”

Il existe deux catégories de “syndicat mixte”. lrarpiére n’entre pas dans le champ de
cette étude, puisquelle ne regroupe que des stsdicomposés de communes et
d’établissements publics de coopération interconateu(E.P.C.1.) ou composés exclusivement
d'E.P.C.I. (art. L. 5711-1 & L. 5711-4). La doctriqualifie ces syndicats de “syndicats mixtes
fermeés”.

La seconde, renvoyant a ce que l'on appelle leadisgts mixtes ouverts”, doit en
revanche retenir notre attention puisqu'un syndicatte ouvert associe des collectivités
territoriales, des groupements de collectivitéstteiales et d’autres personnes morales de droit
public (;rt. L. 5721-2). Le syndicat mixte ouvest,a@le par la loi, un établissement public (art. L.
5721-1).

Cette forme de coopération présente la particéldtdtre trés souplell faut simplement
préciser qu’a la différence de la plupart des auttablissements publics, le syndicat mixte n'a
pas vocation a constituer un mode d’administrapenmanent puisqu’il est dissous de plein
droit, soit a I'expiration de la durée pour lagaélla été institué, soit a la fin de I'opératianil
avait pour objet de conduire (art. L. 5721-7).

C’est sans doute la souplesse de son régime,diégtaju’il comble un vide en matiere
de coopération verticale institutionnali§éeui explique le succés du syndicat mixte. Son
utilisation ne cesse en effet de se développeb4 Bh 1999, 2687 en 2006 et 2945, dont 981
syndicats mixtes ouverts, en 2608

Mayotte semble cependant n’appartenir a aucun cgnaiiixte ouvert, alors pourtant que
la possibilité lui en est offerte depuis la loi @1 février 2007 (art. LO 6113-4). Sa
départementalisation changera peut-étre cettdisitude fait, mais elle ne lui ouvrira donc pas
une nouvelle possibilité juridique.

1|l s’agirait, selon B. Faure (op. cit., Dalloz Z)(. 455, n° 582) d’'une ententeréée entre la Haute et la
Basse Normandie dans le cadre de la signature desats de plan 2000-2006

2 Sur la nature du syndicat mixte fermé, voir B. fieaibid., p. 454, n° 581.
% A. Taillefait, L’évolution du régime des syndicats mixtes ouy@&tsadm. déc. 2006, n° 182.

* R. Ducoureau-Escalona, La collaboration institutielle entre personnes publiques de rang difféEmse,
Pau 2001.

® Source : C.G.C.T. 2009 (J. Moreau, Dir.), Lite©20p. 947 et 956.
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Conclusion

L’examen des relations que le département d’oute-de Mayotte pourra entretenir
avec les collectivités territoriales francaisesesitjue les communes conduit a constater que les
cadres juridigues dans lesquels ces relations pestescrire sont extrémement variés.

Certaines formes de coopération sont dépourvuge®nnalité juridique, tandis que
d’'autres en sont dotées. Au sein de ces derniéfasstitutionnalisation” passe trés largement
par la création d'établissements publics, mais p#et aussi donner naissance a d’autres
catégories de personnes, publiques ou privées.

On remarquera simplement que du point de vue desta@fons, la départementalisation
de Mayotte n’emportera guere de conséquence puiaqulapart de ces cadres juridiques sont
d’'ores et déja utilisables par la C.0.M. de Mayotte

Sous I'empire de la loi n° 2001-616 du 11 juilleo2, seuls les livres IV (« Coopération
interdépartementale ») et VI (« Coopération intgagale ») de la cinquiéme partie du C.G.C.T.
consacrée a « La coopération locale » étaientcatyéis & Mayotte (art. L. 5831-4 du C.G.C.T.).
Actuellement, dans le cadre de la loi organiqu2Q®7-223 du 21 février 2007, ce sont les livres
IV & VII* qui sont applicables a la C.0.M. de Mayotte (aBt.6113-4).

En devenant D.O.M. en 2011, tous les livres de aattquieéme partie devraient lui étre
applicable& Si, de par les nouvelles possibilités qu'elle ramy la départementalisation de
Mayotte présentera donc un réel intérét en ce qocerne les commurieselle n‘aura en
revanche vraisemblablement qu’un impact tres lirsitg les relations du D.O.M. de Mayotte
avec les autres collectivités territoridles

Décembre 2009

! Les livres V et VII sont respectivement relatifs @ Agence départementale » et au « Syndicatemnixt

2 Puisque l'article L. 3441-1 dispose que « Les dépaents de Guadeloupe, de Guyane, de Martiniqde &t
Réunion exercent les compétences que les lois.ibwtit a 'ensemble des départements ».

% Puisque les livres Il et Ill de la cinquiéme pantiu C.G.C.T. sont respectivement relatifs & laoep@ration
intercommunale » et a I' « Agglomération nouvelle »

“ puisqu’elles ne seront concernées que par une seulveauté, I'applicabilit¢ du livré” I(« Dispositions
générales ») de la partie du C.G.C.T. consacrékeaaceopération locale ».
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