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CONCLUSION

INTRODUCTION

Le 10 mars 1995 un Traité relatif & la coopération transfrontaliére a été
conclu entre la France et I'Espagne (1). Ce traité vient s’ajouter aux instru-
ments conventionnels de délimitation de la frontiére franco-espagnole
adoptés dans cette ville du Pays Basque frangais entre 1856 et 1866 (2).

Le siécle qui sépare ces actes conventionnels explique qu’ils ont une por-
tée sensiblement différente. Les anciens traités de Bayonne sont relatifs au

(1) Cf. Décret n° 97-322 du 2 avril 1997 portant publication de ce Traité J.O.R.F. du 11 avril
1997, p. 5507. Cf. étude du Ministére espagnol des administrations publiques (MAP) Tl regimen
juridico de la cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales : Del Convenio Marco del
Consejo de Europa al Tratado de Bayona y real decreto 1317/1997, Madrid décembre 1997, cf.
également Carlos FERNANDEZ DE CASADEVANTE RoMANI, «El tratado de Bayona de 10 de marzo
de 1995 sobre la cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales», Revista espadiols de
derecho international, 1997, p. 304; «Le traité de Bayonne», R.G.D.I.P., 1998, p. 306.

(2) Pour une analyse de ces traités et de la frontiére Pyrénéenne cf. Carlos FERNANDEZ DE
CAsADEVANTE RoMmaNi, La frontidre franco-espagnole et les relations de voisinage, Ed. Harriet,
Bayonne 1989, sp. pp. 91 et s. of. J.R. REMACHA TEIADA, La frontera pirenaica, anuario de Dere-
cho internacional, 1975, 11, sp. p. 255.
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régime méme de la frontiére franco-espagnole (3). Ils doivent se ranger
parmi les manifestations de la coopération transfrontaliére intergouverne-
mentale.

Le récent Traité de Bayonne a une toute autre signification. Il s’agit
d’un traité de «couverture» (4) passé entre les deux Etats frontaliers afin de
permettre & certaines de leurs entités territoriales de mener des opérations
de coopération transfrontaliére par le biais de conventions (5).

Le contexte juridique espagnol explique la nécessité de procéder & I’adop-
tion d’un tel Traité. Les compétences des Communautés autonomes en
matiére de coopération transfrontaliére ont été envisagées a 'aune de l'ar-
ticle 149.1.3. de la Constitution espagnole. Cette disposition constitution-
nelle pose le principe de la compétence exclusive de I'Etat en matiére de
relations internationales. L'interprétation de 'article 149.1.3. a fait I’objet
de nombreux conflits entre I'Etat et les Communautés autonomes (6).

Dans un premier temps le juge constitutionnel a estimé que la totalité
des compétences en matiére de relations internationales relevaient de la
compétence exclusive des organes étatiques. Cela incluait toutes activités
ou contacts ayant une dimension internationale méme si ceux-ci n’étaient
pas sources directes d’obligations et n’impliquaient pas un exercice de sou-
veraineté. Peu importait que ces contacts n’aient aucune incidence sur la
politique extérieure de I'Etat et ne mettent pas en jeu la responsabilité de
I'Etat espagnol vis-a-vis d’autres Etats (7). Cette interprétation ne laissait
aucune marge de manceuvre aux Communautés autonomes. Ces derniéres
suggéraient la possibilité de distinguer les relations internationales des acti-

(3) Ces Traités ont mis en place la Commission internationale des Pyrénées, commission char-
gée de résoudre tous les problémes pouvant découler de leur interprétation et de veiller 4 leur
bonne application. Sur cette Commission cf. article et ouvrage précédents ainsi que Particle de
J. SERMET, «Le centenaire de la Commission internationale des Pyrénées», Revue d’histoire diplo-
matique, 1976 janv. juin.

(4) Cette terminologie est utilisée par certains auteurs comme M. PEREZ ALVAREZ, «La coopé-
ration interrégionale et sa possible couverture conventionnelle», in Le droit appliqué a la coopéra-
tion interrégionale en Burope, L.G.D.J., 1993, p. 101.

(6) Sur l'existence de plusieurs niveaux de coopération transfrontaliére (niveau intergouverne-
mental et niveau des collectivités territoriales) et sur la complémentarité de ces niveaux cf.
M. BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, La coopération transfrontaliére Recueil de I’ Académie de droit
international de Lo Haye, 1993, VI, n° 243, p. 297, sp. pp. 359 et s. M.T. PonTE IGLESIAS, «Les
accords conclus par les autorités locales de différents Etats sur I'utilisation des eaux frontaliéres
dans le cadre de la coopération transfrontaliéres, Revue Suisse de Droit international européen,
1995, p. 103, sp. p. 107,

(6) Sur 'ensemble de cette question ef. OrRIOL CasANova Y Rosa, «La accién exterior de las
Comunidades Auténomas y su participacién en la celebraciéon de Tratados internacionales », in
Accion exterior y communitaria de los Linder, regiones, cantones, y comunidades, Vitoria Gasteiz,
1994, pp. 43 et s. ¢f. également la thése de L. BuRaoGUE-LARSEN, L'Bspagne et la Communauté
EBuropéenne, 'élat des autonomies dans le processus d’intégration européenne, Etudes européennes,
1995, sp. p. 61.

(7) Cf. décision 137/1989 du 20 juillet of. commentaire de M. PEREZ GONZALEZ, Revista espa-
fiola de derecho internacional, 1990, p. 198.
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vités de «relief international» (8), activités liées & 1'extérieur mais n’empié-
tant pas sur la politique étrangére de I’Etat. Il s’agissait essentiellement de
permettre aux Communautés de mener des actions de promotion extérieure
tant au plan économique et social qu’au plan culturel.

La jurisprudence constitutionnelle récente semble peu & peu s’engouffrer
dans cette bréche. Le juge constitutionnel a opté pour une définition res-
trictive de la notion de relations internationales (9). La réserve de I'ar-
ticle 149.1.3. ne s’appliquerait qu'aux relations de I’Espagne avec les autres
Etats indépendants et souverains. Cela comprendrait seulement la possibi-
lité de conclure des Traités internationaux, de représenter I'Etat & I'exté-
rieur (fus confrahend:i et ius legationis) ainsi que la création d’obligations
internationales et la responsabilité internationale de I'Etat.

Cette évolution devrait amener I'Espagne & admettre que ’essentiel de la
coopération transfrontaliére infraétatique, c’est & dire la possibilité pour les
entités territoriales de nouer des relations avec des entités territoriales
étrangéres ne va pas 4 I'encontre du monopole de I'Etat en matiére de rela-
tions internationales.

Toutefois cette interprétation de I'article 149.1.3. ne couvre pas la possi-
bilité pour les Communautés autonomes de signer des conventions de coo-
pération transfrontaliére avec des entités territoriales étrangéres (10). Tel
était également le sens de la réserve (11) adoptée par le gouvernement espa-
gnol lors de la ratification de la Convention cadre européenne de
Madrid (12).

(8) Conception empruntée a la doctrine italienne cf. sur ce point GURUTZ JAUREGUI BERE-
CI1ARTU, Las C idades Auto s y las relaciones internacionales, Ofiati 1986, sp. p. 159.

(9) Cf. Sentence du 26 mai 1994 n° 165 dans laquelle le juge consacre la constitutionnalité de
deux décrets du gouvernement basque : le premier prévoyant la création d'un Cabinet pour les
affaires communautaires dont la mission était d’entretenir des relations avec les institutions com-
munautaires et de coordonner les relations entre ces institutions et celles du Pays Basque. Le
second concernant I'ouverture d’un bureau du Pays Basque & Bruxelles constituant une antenne
de ce cabinet. Sur cette sentence cf. les commentaires de Manuel PEREZ GoNZALEZ, « La onda
regional en Bruselas y el ambito del poder exterior», Revista de inslituciones Buropeas, vol. 21
n°® 3 1994, p. 899, ou encore Cesareo GUTIERREZ Espapa, ¢«La busqueda por las Comunidades
Auténomas de su ‘presencia’ directa en y ante las Communidades europeas», Gacela juridica de
la C.E., 1994, p. 169.

(10) En ce sens cf. 'avis n° 46.342 du Conseil d’'Etat espagnol relatif & la Convention Cadre
de Madrid et I'avis 1874/94 relatif 4 'accord entre la France et I'Espagne & propos du Pont de
Coustouges. Dans ces deux avis cette impossibilité pour les Communautés autonomes de signer
des conventions de coopération transfrontaliére est reliée a la compétence exclusive de I'Etat en
matiére de relations internationales.

(11) Cf. BOE du 16 octobre 1990.

(12) Sur cette convention cf. E. DECAUX, « La convention-cadre européenne sur la coopéra-
tion transfrontaliére des collectivités locales ou autorités locales», R.G.D.I.P., 1984, p. 557,
AipIioL G. DE, « Cooperacién transfronteriza y unificaciéon europea en el Convenio de Madrid de
21 de mayo de 1980 », Revista de inslituciones Huropeas, 1983, sp pp. 455 et s. et M.A. CrLoTET
1 Miro, La cooperacion inlernacional de los icipios en el marco del Consejo de BEuropa, la obra
de la conferencia Permanente de Poderes Locales y Regionales de Buropa, Madrid, Civitas, 1992,
sp. pp. 257 et s.
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Selon les termes de cette réserve, I'application de la Convention cadre
était subordonnée a l'adoption d’'un Traité de couverture interétatique
visant & autoriser les collectivités territoriales concernées & passer des
conventions transfrontaliéres (13). Ainsi, du c0té espagnol le Traité de

Bayonne correspondait & une nécessité juridique.

Du coté francais, 'adoption du Traité de Bayonne devait s’analyser
comme une manifestation supplémentaire de la volonté politique frangaise
de favoriser le développement de la coopération transfrontaliére dans une
Europe sans frontiéres. La loi du 6 février 1992 consacrant la compétence
générale des collectivités territoriales pour conclure des conventions avec
les collectivités étrangéres (14) fut certainement le point de départ de cette
nouvelle attitude gouvernementale frangaise. A cela il faut ajouter I’adop-
tion de traités tels que le traité franco — italien (15) signé le 2 novembre
1993 et I'accord de Karlsruhe conclu avec la République Fédérale d’Alle-
magne, le Luxembourg, et la Suisse (16).

11 a fallu preés de sept ans pour que les deux Etats se mettent d’accord
sur le texte définitivement adopté du Traité de Bayonne (17), les premiéres
négociations entre les 2 gouvernements ayant eu lieu 4 Madrid en 1989.
Cette longue période de négociation s’explique sans doute par les différents
changements politiques intervenus dans chacun des Etats pendant les négo-
ciations. L'existence de réticences originelles (18) de la part des deux pays
a également pu jouer un rdle non négligeable dans les retards qui ont été
enregistrés.

Cette longue gestation invite & tirer un premier bilan positif. L’existence
méme du Traité de Bayonne constitue un pas important pour le développe-
ment de la coopération transfrontaliére dans cette zone géographique. L’ap-
port du Traité de Bayonne aura été de proposer pour la premiére fois un
cadre juridique aux actions de coopération transfrontaliere entre collecti-
vités infraétatiques sur la frontiére franco-espagnole. Cet apport n’est pas

(13) «El Reino de Espafia con referencia al parrafo segundo del articulo 3° del Convenio,
declara que subordina su efectiva aplicacion (del convenio Marco europeo) a la celebracién de
Acuerdos con la otra Parte contractante afectada. En defecto de estos tiltimos la eficiacia de los
convenios de colaboracién que suscriban entidades territoriales fonterizas requerird la conformi-
dad expresa de los Gobiernos de las Partes implicadas.».

(14) Cf. art. L.1112-1 et s. du code général des collectivités locales.

(15) Cf. décret n° 96-8 du 2 janvier 1996 portant publication de cet accord, J.O.R.F. du 6 jan-
vier 1996.

(16) Cet accord a été publié par le revue de la coopération iransfrontaliére, mars 1996, p. 23.

(17) Le Traité a été finalement ratifié par la France le 30 décembre 1996 et le 10 mars 1997
par 'Espagne.

(18) La France avait émis une réserve identique & celle de I'Esspagne & la convention de
Madrid, cette réserve a été retirée en 1995, cf. décret n° 95-913 du 5 aolt 1995, J.O.R.F. du
15 aoit. Sur la position de la France antérieurement & la loi de 1992 cf. Bertrand MATHIEU, «Les
relations extérieures des régions, des actions en plein développement dans un cadre juridique mal
adapté», L.P.A., 15 juin 1990, n° 72, p. 7; M. PRIEUR, «Les bases juridiques de la coopération
frontaliére locale et régionale», R.F.D.A., 1985, p. 322; Y. LUCHAIRE, «Les fondements juridiques
des relations extérieures des régions francaises», Cahiers du CRAPS, 1988, vol. 5, p. 17.
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négligeable tant il est admis que la coopération sur cette zone est largement
déficitaire par rapport aux autres frontidres européennes notamment les
frontiéres du Nord de I’Europe (19). On doit donc saluer I'objectif de ce
Traité qui est de mettre un terme aux blocages juridiques qui freinaient le
développement de la coopération infraétatique franco-espagnole.

Ce premier jugement doit d’emblée étre nuancé. L’analyse du Traité de
Bayonne révele a quel point certaines de ses dispositions sont ambigués. La
nécessité d’arriver 4 un compromis entre des logiques différentes tant entre
les deux Etats qu'entre ces Etats et les collectivités territoriales concernées
explique largement ces ambiguités. Les collectivités territoriales ont voulu
profiter du climat favorable au sein de I’Europe & I'émergence d’un droit
général & la coopération entre collectivités infraétatiques de différents
Etats. Elles considérent comme un dfl 'obtention de garanties et de nou-
veaux droits leur assurant un maximum de marge de manwuvre. Les gou-
vernements centraux ont été obligés de reconnaitre la coopération entre
leurs collectivités infraétatiques frontaliéres sous la pression des faits et des
revendications de leurs entités publiques. Ce faisant ils ont établi un cadre
juridique que les collectivités infraétatiques jugent encore trop rigide et
trop restreint pour permettre un véritable essor de leur coopération. Cette
appréciation est le plus souvent envenimée par la survivance des «vieux
démons» concernant les relations de chacun des Etats avec ses collectivités
infraétatiques. Mais il est trop facile de systématiquement rapprocher les
insuffisances du Traité de Bayonne du caractére fonciérement jacobin de
IPEtat frangais et des rivalités entre centre et périphéries dans le cadre du
régime autonomique espagnol (20). La comparaison avec d’autres frontiéres
atteste que la coopération transfrontaliére pose de véritables difficultés.

(19) Pour une illustration matérielle de ce déficit & travers des analyses comparatives de la
coopération transfrontaliére en Europe cf. le guide pratique de la coopération transfrontaliére
rédigée par I'Association des régions frontaliéres européennes et publié par la Commission Euro-
péenne, 1997.

{20) Sur ces relations au sein de I’'Etat autonomique ef. P. Bon, Espagne : «'Etat des autono-
mies», I'Etat autonomique : forme nouvelle ou transitoire en Europe ! Sous la direction de C. Bi-
DEGARAY, Paris, Economica 1994, pp. 113-133; F. MODERNE, Les autonomies dans la Constitution
espagnole, Paris Economica 1981; P. DEYON, Régionalisme el régions dans U’Burope des quinze
notamment le chapitre sur les Etats «régionalisés », pp. 51-67, Bruylant Editions locales de France,
Toulouse, 1997; W. GENIEYS, «L’Espagne des autonomies : les élites périphériques face a 'Etaty,
in Les paradoxes des régions en Burope, sous la direction de P. Le GALES et C. LESQUESNE, Edi-
tion La découverte, pp. 165-178; W. L. BERNECKER, « L'Etat central unitaire face a la périphérie
nationaliste : le modéle espagnols, in Fédéralisme et centralisme : Uavenir de I'Europe enire le
modéle allemand et le modéle frangais, sous la direction de G. AmmoN et M. HARTMEIER, Econo-
mica, Paris 1998, pp. 111-139; Pour une comparaison intéressante des modéles de construction
stato-nationale frangais et espagnol c¢f. J.M. IzQUIERDO, «La question nationaliste en pays bas-
ques», in La construcidn del espacio Vasco-aquitanio, sous la direction de A. BorJA, F. LETAMEN-
pI1A, K. SopuPE, Universidad Pais Vasco, Bilbao 1998, sp. p. 276.
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Les collectivités infraétatiques revendiquent déja la modification (21) du
Traité de Bayonne alors méme. que celui-ci vient d’entrer en vigueur (22).
On pouvait craindre que cette hostilité des principaux destinataires de ce
traité tendent a transformer le commentaire du Traité de Bayonne en une
«chronique d’une mort annoncée.» La création récente du consorcio Bidas-
soa Txingudi (23), premier organisme public franco-espagnol de coopération
transfrontaliére entre entités locales, 1’existence d’une société d’économie
mixte locale transfrontaliére et ’adoption d’une convention transfrontaliére
entre la Communauté florale de Navarre et le département des Pyrénées
Atlantiques (24) tempére cette appréhension.

Les retards pris dans 'adoption du Traité et dans 'application du Traité
témoignent néanmoins de I'ampleur des difficultés inhérentes au développe-
ment de la coopération transfrontaliére sur cette zone. L’appréciation criti-
que du Traité de Bayonne passe par conséquent par la mise en balance des
apports de ce traité au regard des ambiguités qu’il laisse planer.

1. — LEs aproRTS DU TRAITE DE BAYONNE

Le Préambule du Traité de Bayonne permet de situer d’emblée les
apports du Traité. «Conscients du dynamisme de la coopération entre col-
lectivités territoriales», les Etats ont entendu jeter les bases «d'un cadre
juridique approprié pour permettre 1'application des principes contenus
dans la Convention Cadre de Madrid».

Le Traité s'attache & régler trois points cruciaux. Il consacre la compé-
tence des collectivités frontaliéres pour conclure des conventions de coopé-
ration. Il donne un certain nombre de précisions permettant de clarifier le
régime de la coopération transfrontaliére i 1'échelle de la frontiére franco-
espagnole. Enfin, le Traité met en place des instruments institutionnels
devant servir de support aux opérations de coopération transfrontaliére.

1.1. — La compétence des collectivités frontaliéres
pour conclure des conventions de coopération

Le Traité de Bayonne reconnait expressément que les collectivités terri-
toriales peuvent entreprendre des opérations de coopération transfronta-

(21) Cf. revendications faites par la Communauté de Travail des Pyrénées lors de son
XVI° Conseil plénier, 11 et 12 juin 1998.

(22) Le Traité de Bayonne est entré en vigueur le 24 février 1997.

(23) Cet organisme a été créé le 23 décembre 1998 entre les villes d’Hendaye, d'Irun et de
Fontarrabie & la frontiére franco-basque. Cf. notre commentaire in Quadern de Treball n°® 32 de
I'Institut Universitari d’Estudis Europeus de I'Universidad Autonoma de Barcelona ISBN 84
95201 03 8.

(24) Cf. BOE du 31 mars 1998, p. 10986. Cette convention sur évoquée ultérieurement.



LE TRAITE DE BAYONNE : UN SUCCES RELATIF 545

liére. Ces opérations doivent se faire au moyen de conventions de coopéra-
tion transfrontaliére conclues entre les collectivités frangaises et espagnoles.

L’analyse de ces deux points permettra de mieux mesurer I'apport du
Traité de Bayonne par rapport au régime antérieur.

1.1.1. La possibilité pour les collectivités infraétatiques d’entreprendre des
opérations de coopération transfrontaliére

L’article 3, al. 1° du Traité consacre la possibilité pour les collectivités
frontaliéres de coopérer entre elles en apportant deux précisions.

L’objet de la coopération doit étre «en vertu du droit interne de chacune
des parties contractantes, du domaine de compétence de I'une et de I'autre
collectivité territoriale». Ce principe rappelle aux collectivités territoriales
que la coopération transfrontaliére n’est pas un moyen pouvant leur per-
mettre d’outrepasser leurs compétences internes. Cette précision est en par-
faite orthodoxie avec le concept actuel de coopération transfrontaliére. Ce
type de coopération constitue simplement un mode d’exercice rattachable
aux compétences internes des collectivités infraétatiques. Il s’agit de per-
mettre 'exercice de compétences dévolues en droit interne aux collectivités
infraétatiques au dela des frontiéres. L’attribution d’une telle capacité
repose sur le postulat de I'impossibilité ou de I'inefficacité de résoudre sépa-
rément certains problémes auxquels les collectivités infraétatiques de part
et d’autre de la frontiére sont confrontées.

Aussi n’est-on pas surpris que I'article 3 alinéa 1 précise que pour qu’elles
puissent entreprendre des opérations de coopération transfrontaliére, les
collectivités doivent justifier de I'existence «d’un intérét communy. Cette
condition apparait de maniére évidente comme la base de tout acte de coo-
pération et ce quel que soit le domaine en cause.

Dans toute sa logique, I'article 3 ne résout pas le principal probléme juri-
dique inhérent & la coopération transfrontaliére. L’ organisation territoriale
de I'Etat espagnol (25) autour des Communautés autonomes, des provinces
et des communes varie sensiblement de celle de I’Etat unitaire frangais. Les
différences profondes qui séparent le systéme de répartition des compé-
tences de ces deux Etats sont susceptibles de prendre quatre formes dis-
tinctes.

Des collectivités infraétatiques placées au méme niveau & I'intérieur de
chacun de ces ordres juridiques peuvent disposer de compétences sensible-
ment différentes. L’ampleur et la nature des compétences des régions fran-
gaises paraftront en général relativement limitées par rapport a celles des
Communautés autonomes espagnoles. Inversement, les compétences des
départements frangais pourraient &tre plus larges que celles des provinces

(25) Cf. références note 20.



546 OLIVIA TAMBOU

espagnoles. Bien plus, certaines structures locales existantes en Espagne ne
trouvent pas leur pendant en France (26).

A ces premiers types de dissemblance s’ajoute le fait que I'Etat autono-
mique espagnol implique un morcellement des droits publics entre les diffé-
rentes Communautés autonomes alors qu'en principe la décentralisation
frangaise offre un cadre juridique unitaire entre les différentes collectivités
locales de la méme catégorie (27). En Espagne, chaque Communauté dis-
pose de compétences particuliéres fixées au sein de son statut d’autonomie.

Enfin, 'on voudrait souligner une derniére divergence profonde entre les
deux systémes juridiques. Le droit frangais de la décentralisation pose le
principe de I'interdiction de la tutelle d'une collectivité sur une autre (28),
alors qu'une partie des principes relatifs & l'organisation territoriale est
fixée en Espagne par les statuts d’autonomie. Cela implique un certain
contrdle des Communautés autonomes sur les entités locales appartenant &
leur territoire (29).

Ces différences ne manqueront pas de poser cerfains problémes aux col-
lectivités francaises et espagnoles qui désireront coopérer entre elles. L’am-
pleur des possibilités envisagées par le Traité de Bayonne limite ces diffi-
cultés sur un point. Les collectivités territoriales sont libres de mener des
opérations de coopération transfrontaliére avec les entités infraétatiques de
leur choix dés lors que celles-ci couvrent le périmétre du Traité de Bayonne.
La coopération entre entités territoriales de différent niveau tel qu'une pro-
vince espagnole avec une commune francaise est permise. Ce type de coopé-
ration devrait parfois permettre de contourner le probléme de I'absence
d’homogénéité de compétences entre les niveaux équivalents de collectivités
territoriales des deux Etats. C’est également I'un des avantages de ’absence
de limitation du nombre des collectivités participant & ’opération de coopé-

(26) Cf. par exemple la comarca, entité locale faisant partie de 1’organisation territoriale cata-
lane. L'institution de la comarca n’a pas d’équivalent en France. La comarca peut &tre définie
comme une entité locale supracommunale réunissant plusieurs communes limitrophes. Il s'agit
d’une figure étroitement liée & I'histoire récente de la Catalogne. Par la suite cette figure a été
adoptée par la plupart des autres Communautés autonomes et consacré dans la loi cadre sur le
régime local (LRBRL du 2 avril 1985). L’organisation comarcale de la Catalogne est a4 I'heure
actuelle réglée par la loi 6/1987 du 4 avril. Pour plus d’informations sur la notion de comarca
cf. 8. RE1G, La communauté autonome de Catalogne, un modéle de région, Presses universitaires de
Perpignan, 1995, sp. pp. 170 et s. M. ANGELS ARrINOZ I MORERA DE LA VALL, « L'organitzacid
comarcal », in dutonomies n° 21, décembre 1996, p. 135 et A.J. FERREIRA FERNANDEZ, Régimen
Juridico de la Comarca en el sistema autondmico espagiiol, CEDECS, Barcelona 1999, avec de nom-
breuses références bibliographiques en espagnol et en catalan.

(27) On a conscience que ce principe a tendance & 8tre de plus en plus déformé par I'adoption
de régles propres a certaines collectivités territoriales.

(28) La possibilité d'une certaine tutelle indirecte par le biais de subventions vient relativiser
ce principe.

(29) Des différences notables peuvent exister entre les Communautés autonomes. La Generali-
tat de Catalogne constitue par exemple une Communauté fortement centralisée alors que le Pays
Basque avec son systéme foral assure une trés grande autonomie 4 ses provinces. Pour un bref
aper¢u de la structuration de la Communauté autonome basque cf. notre commentaire sur le
consorcio Bidassoa Txingudi paru in Quadern de Treball n° 32 de 'TUEE de la UAB sp. note 4.
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ration. Les différences de répartition de compétences entre les deux Etats
pourront rendre nécessaire la coopération de plusieurs collectivités fran-
¢aises de niveau différent avec une entité territoriale espagnole. Dans ce
dernier cas, il conviendra d’8tre particuliérement vigilant & ce que cela ne
conduise pas & un empiétement d’une collectivité territoriale sur les compé-
tences d’une autre.

1.1.2. La nécessité pour les collectivités territoriales de signer des conven-
tions de coopération transfrontaliére

L’article 3 alinéa 2 précise que «la conclusion de conventions de coopéra-
tion transfrontaliére entre les collectivités territoriales (...) constitue le
moyen de la coopération transfrontaliére dans le cadre du présent Traité».

La réalisation d’opération de coopération transfrontaliére est done subor-
donnée & la conclusion d’une convention de coopération transfrontaliére
entre les différentes collectivités infraétatiques. Deux types de conventions
sont envisageables. Il peut s’agir de conventions permettant la réalisation
d’opération concrétes et ponctuelles de coopération transfrontaliére. Cest le
cas ‘de la convention passée entre la Communauté florale Navarre et le
département des Hautes Pyrénées. Cette convention prévoit simplement les
conditions relatives & la réalisation et au financement d’une étude analy-
sant l'opportunité d’'un train & grande vitesse entre la Navarre et la
France (30). II peut s’agir également d’une convention portant création
d’un organisme de coopération transfrontaliére comme par exemple celle du
consorcio précité Bidassoa Txingudi (31).

La compétence des collectivités territoriales pour signer des conventions
de coopération transfrontaliére est ainsi clairement consacrée. L’article 12
al. 1 permet de mesurer 'ampleur de I’apport du Traité de Bayonne en rap-
pelant la procédure antérieure que devait suivre les collectivités espagnoles
pour signer des conventions de coopération transfrontaliére. Ces derniéres
devaient obtenir «I'approbation expresse et préalable du Gouvernement
espagnol». Le caractére contraignant de cette ancienne procédure saute aux
yeux. Désormais, les conventions feront I’objet d’une simple communica-
tion préalable au Ministére des Administrations publiques (32), qui pourra
donner son accord de fagon tacite. Le désaccord du Ministére ne pourra se
fonder que sur des motifs juridiques et non plus d’ordre politique.

Toujours dans ce cadre, le second alinéa de I'article 12 appelle quelqués
commentaires. Aux termes de cette disposition :

(80) Cette convention a été publiée au BOE du 31 mars 1998, p 10986.

(31) La convention portant création du consorcio est annexée 4 notre commentaire paru in
Quadern de Treball n° 32 de 'IUEE de la UAB.

(32) La procédure mise en ceuvre avee la ratification du Traité de Bayonne sera étudiée plus
en détail dans le cadre du B-a).
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«Les collectivités territoriales espagnoles qui, préalablement & I'entrée en
vigueur du présent Traité, auraient passé des conventions avec des collecti-
vités territoriales frangaises sans avoir suivi la procédure établie dans la
Déclaration faite par I'Espagne lors de la ratification de la Convention de
Madrid du 21 mai 1980, disposeront d’'une période d’une année & partir de la
date d’entrée en vigueur du présent Traité pour adapter lesdites conventions
au Traité.»

Cet article permet la régularisation a posteriori des conventions de coopé-
ration transfrontaliére conclues par les collectivités territoriales et locales
espagnoles. L’analyse de certaines de ces anciennes conventions permet
d’approfondir 'apport du Traité de Bayonne. Avant I’entrée en vigueur du
Traité le statut de ’association (33) et celui de GEIE (34) ont servi de sup-
port aux opérations de coopération transfrontaliére des entités territoriales
franco-espagnoles. C’est donc essentiellement en utilisant des outils de droit
privé que les collectivités avaient réussi & contourner l'interdiction de
signer des conventions de coopération transfrontaliére. L’apport du Traité
de Bayonne est de replacer les opérations des collectivités territoriales dans
un régime de droit public plus adapté aux missions d’intérét général inhé-
rentes aux fonctions des administrations territoriales. C’est ce qu'illustre
parfaitement la terminologie utilisée pour préciser I'objet des conventions.
11 s’agit «de permettre aux collectivités territoriales, dans les domaines d’in-
térét commun, de créer et de gérer des équipements ou des services publics
et de coordonner leurs décisions».

1.2. — La clarification du régime
de la coopération transfrontaliére & l'échelle
de la frontiére franco-espagnole

La détermination du droit applicable aux conventions de coopération
transfrontaliére constitue sans aucun doute ’apport essentiel du traité de
Bayonne quant au régime de la coopération. Le Traité donne également
d’autres précisions notamment en ce qui concerne le régime de nullité et
celui de la responsabilité.

1.2.1. Le droit applicable aux conventions

Les régles relatives & I’élaboration des conventions peuvent se ranger en
deux catégories. Les premiéres déterminent le droit applicable & la conven-

(33) Cf. La Communauté des Pyrénées et & I'Eurorégion qui ont le statut d’association de loi
1901.

(34) Of. le réseau C-6 créé entre les villes espagnoles de Barcelone, Palma de Majorque, Sara-
gosse et Valence et les villes frangaises de Montpellier et Toulouse. Rappelons que le statut du
GEIE est fixé par le réglement n° 2137/85 du Conseil des Communautés du 5 juillet 1985 of.
J.0.C.E. L n°® 199 du 31 juillet 1985, et en France par la loi n® 89-377 du 13 juin 1989 cf.
J.O.R.F. du 15 juin 1989.



LE TRAITE DE BAYONNE : UN SUCCES RELATIF 549

tion elle-méme. Les secondes sont relatives aux procédures particuliéres &
la conclusion des conventions par les collectivités infraétatiques. Le Traité
de Bayonne apporte des solutions claires sur ces deux points.

1.2.1.1. Les régles relatives au droit applicable & la convention elle-méme

Selon l'article 4 du Traité «Les conventions conclues entre les collecti-
vités territoriales définissent le droit applicable aux obligations quelles
contiennent. Le droit applicable est celui de 'une des Parties contractantes.
En cas de litige sur le respect de ces obligations, la juridiction compétente
est celle de la Partie contractante dont le droit a été choisi.»

Chaque convention de coopération transfrontaliére doit prévoir une dis-
position particuliére précisant le droit sur lequel elle entend se fonder. Le
choix de ce droit est limité puisqu’il ne peut s’agir que du droit espagnol
ou du droit frangais. La détermination du droit oriente la détermination de
la juridiction compétente en cas de litige sur la convention de coopération.
Si les parties ont entendu renvoyer au droit frangais, la juridiction sera
frangaise. A linverse, la juridiction sera espagnole, si le droit applicable
aux obligations de la convention est le droit espagnol. 4 priort il s’agit 13
d’une régle de bon sens qui a tendance a devenir une régle de principe puis-
qu’'on la retrouve mot pour mot dans le Traité de Karlsruhe (35). Cette
régle n’en demeure pas moins susceptible de poser des problémes d’applica-
tion.

La simplicité de 'article 4 du Traité tend & occulter 'une des caractéristi-
ques de I'ordre juridique espagnol, & savoir le morcellement du droit public
entre les différentes Communautés autonomes. Chaque communauté auto-
nome est dotée d’un ordre juridique et de juridictions particuliéres. Cela
implique que le choix de recourir au droit espagnol devrait s’accompagner
d’une précision supplémentaire liée & I’ordre juridique autonomique appli-
cable (36).

La possibilité d’opérer un panachage entre le droit frangais et le droit
espagnol pour différentes obligations de la convention pourrait engendrer
certaines difficultés d’application. Une telle hypothése a été expressément
mentionnée dans le commentaire du Traité rédigé par les services du
Ministre des Administrations publiques (ci-aprés MAP) (37), alors méme
que I'on aurait pu penser que l'article 4 impliquait le choix d'un droit uni-
que. Cette faculté de panachage pourrait &tre utilisée lorsque la convention
comporte différentes obligations, certaines devant &tre mises en ceuvre en
France par les collectivités frangaises alors que d’autres seraient exécutées

(35) Cf. article 4, § 6 de ce Traité.

(36) Une telle précision ne ressort pourtant pas expressément de la convention relative au
consorcio Bidassoa Txingudi cf. notre commentaire précité.

(87) Cf. commentaire précité p. 39.
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en Espagne par les entités territoriales espagnoles. Dans un tel cas de figure
les parties contractantes pourraient décider que les obligations des entités
frangaises devraient se faire selon le droit francais et les obligations des col-
lectivités espagnoles selon le droit espagnol.

Cette éventualité est écartée dés lors qu'un organisme de coopération
transfrontaliére est créé entre les parties. Dans ce cas, I'article 6 du traité
précise que le droit applicable est celui de I'Etat du siége et de la catégorie
d’organisme & laquelle il appartient. Cette solution est logique. Les orga-
nismes de coopération frangais dont le sidge est en France se verront appli-
quer le droit frangais. A I'inverse, les organismes de coopération espagnols
et dont le siége sera en Espagne dépendront du droit espagnol. Seule la cri-
tique relative au morcellement du droit public espagnol entre les différentes
Communautés autonomes retrouve ici toute sa force.

Le Traité contient également des dispositions particuliéres relatives aux
conventions prévoyant la passation de marchés publics. Selon T'article 8
al. 1 cette passation doit &tre soumise au droit de la collectivité qui en
assume la responsabilité, soit au droit de I’organisme de coopération qui en
la responsabilité (38). La relation contractuelle se fera entre une seule col-
lectivité ou un seul organisme, et le fournisseur. En outre, ce mécanisme
évite que l'autorité contractante applique la législation contractuelle d’un
pays dont elle ne reléve pas.

La régle édictée & 'article 8 al. 1 aurait également pour objectif d’éviter
que les marchés publics frontaliers aboutissent & des situations de dumping
en permettant aux parties contractantes de choisir le droit national qui leur
serait le plus favorable (39).

Les autres alinéas de l'article 8 apportent des garanties supplémentaires.
L’article 8 al. 2 précise que la convention de coopération doit dans tous les
cas mentionner les obligations qui sont imposées par le droit interne aux
collectivités territoriales lors de leur passation de marchés publics. Il s’agit
des régles de procédures relatives & la publicité, & la mise en concurrence
et au choix des entreprises, régles qui sont susceptibles de varier en fone-
tion de la nature de 'opération et de son coiit. Cette régle tend & entourer
la passation des marchés publics d’une sécurité juridique maximum, en for-
gant les parties contractantes a faire connaitre les points sensibles de leur
législation interne. Les domaines dans lesquels il existe une obligation d’in-
formation entre les parties sont en particulier ceux qui font I’objet d’une
réglementation cadre communautaire. On pense en priorité aux directives

(38) Une telle régle se retrouve également dans le cadre du Traité de Karlsruhe of. art. 6.
(39) En ce sens cf. commentaire préecité du MAP p. 40.
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communautaires sur les marchés publics (40) qui ont pour objectif d’assurer
la libre concurrence dans la passation de marchés d’'importance communau-
taire.

Le caractére cadre de cette réglementation communautaire explique
qu’en pratique les obligations relatives aux marchés publics puissent étre
"différentes entre les deux Etats. Dans ce cas le dernier alinéa précise que
les collectivités territoriales «prennent, sans porter atteinte au droit qui
s’applique & ces contrats ou marchés publics, des mesures utiles pour per-
mettre & chacune d’entre elles de respecter ses obligations dans les matiéres
prévues ci-dessus dans le droit de la Partie contractante dont elles relé-

vent».

La nature des «mesures utiles» que devront prendre les collectivités terri-
toriales peut étre variable. Il pourrait simplement s’agir de fournir certains
documents nécessaires au contrdle du marché public dans I’Etat de I'entité
responsable du marché. En l'absence d’indications précises dans le texte
méme du Traité, il pourrait &tre souhaitable que la convention de coopéra-
tion précise elle — méme ce que I'on doit entendre par mesures utiles au
sens de l'article 8 dernier alinéa.

1.2.1.2. Les procédures particuliéres de conclusion des conventions de coopé-
ration transfrontaliére

L’article 3 § 3 précise que les conventions de coopération «sont conclues
par les collectivités territoriales, conformément & la procédure établie pour
chacune d’entre elles par le droit interne de la Partie contractante dont elle
reléve.»

Les procédures établies dans les deux Ktats comportent deux étapes
essentielles. La convention doit faire I'objet d’'une transmission a un organe
étatique et ensuite d'une publication. La transmission a pour principal
objectif de vérifier que les conventions respectent bien le droit national et
les engagements internationaux des deux Etats. De son ¢6té, la publication
de la convention assure la transparence du développement de la coopéra-
tion transfrontaliére.

Les modalités de ces deux étapes varient selon les deux Etats.

(40) Cf. La réglementation communautaire actuelle des marchés publics reposent sur six
directives, cf. directive 93/36 du 14 juin 1993 relative a la passation des marchés de fournitures
dans les marchés traditionnels, la directive 93/37 relative & la passation de marchés de travaux
dans les secteurs traditionnels, la directive 92/50 du 18 juin 1992 relative 4 la passation de service
dans les secteurs traditionnels, la directive 93/30 du 14 juin 1993 relative & la passation de
marchés de fournitures de travaux et de services dans les secteurs des opérateurs de réseaux, la
directive 89/665 du 21 décembre 1989 relative & la sanction du non respect des obligations dans
la passation des marchés de toutes catégories. Sur la réglementation communautaire des marchés
publics locaux of. P. BRUNELLI, Marchés publics et Union européenne; nouvelles régles co -
taires, Edition continent Europe, 1995.
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En France, la transmission doit se faire auprés du Préfet (41) dans les
mémes conditions que celle relative au controle de la légalité des actes des
collectivités frangaises (42). Ce dernier pourra dans les deux mois de la
transmission déférer la convention au tribunal administratif s’il estime
qu’elle est contraire & la légalité (43).

En Espagne, les projets de conventions transfrontaliéres doivent faire
I'objet d'une communication préalable au Secrétaire d’Etat pour les admi-
nistrations territoriales (SEAT) du Ministre des administrations publiques-
(MAP) (44). L’accord de I'administration étatique est considéré comme
acquis si aucune objection n’est formulée dans le délai d’un mois par rap-
port & la date de la réception du projet de convention transfrontaliére.

Les deux procédures ont la méme signification. La transmission au Préfet a
pour effet de permettre ’entrée en vigueur immédiate de la convention. De son-
coté le déeret royal 1317/1997 précise que «les conventions souscrites qui
auront respecté la condition de communication prendront effet entre les entités
territoriales concernées dés la signature, sauf si elles ont établi autre chose ».

Les procédures internes soumettent les conventions de coopération a
publication. En France cette publication devra se faire dans les conditions
de droit commun, c'est a dire par voie d’affichage et de publication au
recueil des actes administratifs. En Espagne, la publication se fera au jour-
nal officiel de I'Etat (45). Dans les deux pays la publication rend la conven-
tion pleinement exécutoire. La convention devient ainsi opposable aux tiers.

1.2.2. Autres précisions

L’article 10 du Traité prévoit la nullité des conventions contraires au
Traité. Cette nullité devra &tre «déclarée conformément au droit interne de
la partie contractante dont le droit est applicable». Si le droit applicable est

(41) Plusieurs cas de figures peuvent se présenter selon que les parties frangaises contrac-
tantes relévent ou non du méme Préfet. Pour plus de détails sur ces formalités cf. circulaire préci-
tée du Ministre de I'Intérieur et de I'aménagement du territoire ainsi que du Ministre des affaires
étrangéres, du 26 mai 1994, circulaire publiée dans le rapport du Délégué a I'action extérieure
des collectivités territoriales annexe VI-1 sp. p. 10.

(42) Cf. Article L-1112-1 du code général des collectivités territoriales.

(43) La circulaire précitée du 26 mai 1994 précise que le préfet devra tout particuliérement
vérifier que :

— la convention ne contient aucune disposition ne relevant pas de la compétence de la ou
les collectivités frangaises concernées,

— le signataire frangais a bien été autorisé & conclure la convention par une délibération de
I'assemble délibérante de la collectivité territoriale ou du groupement concerné. Cette délibéra-
tion doit d’ailleurs &tre annexé au texte de la Convention transmis au Préfet.

— La convention a bien été signée par I'ensemble des parties contractantes.

(44) Les particularités du droit de I’Etat autonomique espagnol ont rendu nécessaire I'intro-
duction de ces régles a travers trois textes différents le décret royal 1317/1997 du 1°" acit 1997
(BOE 29 aofit 1997), un accord de la conférence pour les affaires européennes (BOE 12 décembre
1997) et un accord de la commission nationale d’administration locale, (BOE 1°7 décembre 1997).

(45) Le BOE.
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le droit espagnol, les personnes désirant obtenir la nullité de I'accord
devront saisir les tribunaux de la juridiction contentieuse administrative en
utilisant les régles de procédures espagnoles. A 'inverse, si le droit frangais
est le droit applicable la juridiction & saisir sera la juridiction de l'ordre
administratif compétente en raison du litige.

Cette régle ne couvre pas le cas particulier olt le droit applicable est & la
fois le droit frangais et le droit espagnol. Dans cette hypothése, la juridic-
tion & saisir et les régles de procédure & suivre seront celles de I'ordre juridi-
que espagnol si selon le requérant la cause de la nullité est a rechercher
dans le comportement de 'entité espagnole et inversement.

Une fois la nullité déclarée par le juge compétent, I'Etat dans lequel la
décision a été rendue doit en informer le plus rapidement 'autre Partie
contractante. Dans le cas espagnol, il appartiendra a l'entité territoriale
condamnée de le faire savoir a 'administration générale de I'Etat et plus
exactement au Ministre des administrations publiques. Ce dernier devra se
mettre en contact avec le gouvernement frangais (46). Aucune procédure
similaire ne semble avoir été envisagée du coté francais.

La question de la responsabilité est abordée & I'article 4 et a I'article 9
du traité. La premiére disposition établit une sorte de régle générale selon
laquelle «les conventions n’engagent que les collectivités territoriales signa-
taires». Cette régle désormais classique (47) constitue la contrepartie de la
consécration de la compétence des collectivités territoriales pour signer des
conventions. Dés lors que cette compétence ne fait pas interférence avec la
compétence internationale des Etats, il n’y a aucune raison que ceux-ci
soient considérés comme responsables du comportement de leurs collecti-
vités infraétatiques méme & titre subsidiaire. Le régime des conventions de
coopération transfrontaliére est ainsi clairement dissocié du droit interna-
tional.

Cela implique que toute personne subissant des dommages en raison de
I’exécution d’une convention de coopération transfrontaliére devra directe-
ment intenter une action en responsabilité contre les collectivités territo-
riales concernées.

L’article 9 ajoute une régle spéciale selon laquelle «lors de I'exécution des
conventions les collectivités territoriales sont responsables dans la limite de
leur participation financiére ou, & défaut du bénéfice qu’elles ont tiré de
cette coopération». Cette régle s’applique dans le cas ou la convention
donne naissance 3 un organisme transfrontalier. Elle repose sur l'idée d’un
partage des risques en fonction des engagements financiers de chacune des
collectivités.

(46) En ce sens cf. commentaire précité du Traité de Bayonne fait par le MAP, sp. p. 43.

(47) Cette régle se retrouve tant dans le Traité franco-italien que dans celui de Karlsruhe.
Elle a été également adoptée dans le cadre du protocole additionnel n° 1 & la Convention de
Madrid.
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En pratique, cette régle invite les parties contractantes a adopter des
régles plus précises en matiére de responsabilité dans le cadre de leurs
conventions. Il s’agira en particulier de prévoir quelles seront dans chaque
cas les modalités de la responsabilité envers les tiers (48).

1.3. — La mise en place d’outils institutionnels
pour développer la coopération transfrontaliére

Le Traité de Bayonne met en place deux types d’outils institutionnels
pour développer la coopération transfrontaliére. En premier lieu, il contient
un certain nombre de dispositions relatives aux types d’organismes que les
collectivités territoriales peuvent utiliser pour mener leurs opérations de
coopération transfrontaliére. En second lieu, le Traité prévoit la création
d’une Commission franco-espagnole de coopération transfrontaliére dont il
faudra préciser les caractéristiques et les missions.

1.3.1. Les organismes de coopération transfrontaliére

Les dispositions du Traité de Bayonne comportent des dispositions rela-
tives & deux types différents de structures transfrontaliéres pouvant &tre
utilisées par les collectivités territoriales.

Les entités infraétatiques ont la possibilité de recourir & des organes
transfrontaliers dotés ou non de la personnalité juridique. Cette seconde
hypothése est expressément envisagée & Particle 7 du Traité, qui précise
que :

«Les collectivités territoriales peuvent créer des organes communs, sans per-
sonnalité juridique, pour étudier des questions d’intérét mutuel, formuler des
propositions de coopération aux collectivités territoriales qui les composent et

encourager ’adoption par celles-ci des mesures nécessaires pour mettre en
ceuvre les solutions envisagées.

Ces organes communs ne peuvent adopter de résolutions contraignantes ni
pour leurs membres ni pour les tiers.»

Cette catégorie d’organisme transfrontalier ne retiendra pas notre atten-
tion dans la mesure ou la possibilité d’en créer ne constitue en rien un
apport du Traité de Bayonne. Comme le précisait le député et ancien prési-
dent du Comité des régions, M. J. Blane, il s’agit 1a «de la reconnaissance
de structures telle que la Communauté de travail des Pyrénées, qui powrront
perdurer dans leur état présent ou étre transformées en instrument ad hoc
comme ['envisage également le présent traité» (49). A nos yeux le simple fait
que l'article 7 permette une reconnaissance politique de structures anté-
rieures au Traité démontre I'inutilité pratique de cette disposition. (est

(48) En ce sens cf. commentaire précité du Traité de Bayonne fait par le MAP, sp. p. 42.
(49) Cf. Rapport Blanc n*® 3161, p. 13.
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pourquoi nous nous concentrerons sur 'aspect novateur du Traité de
Bayonne. Il s’agit des différentes structures ayant la personnalité juridique
qui peuvent servir de support aux opérations de coopération transfronta-
liére. Le Traité envisage ces structures sous deux angles.

En premier lieu, I'article 5 dresse la liste d’organismes connus dans le
droit interne de chacun de ces deux Etats et qui désormais pourront &tre
utilisés par les collectivités territoriales pour mener des opérations de coo-
pération transfrontaliére.

En second lieu, 'article 6 édicte une sorte de réglementation commune &
ces structures lorsqu’elles seront employées dans contexte de coopération
transfrontaliére.

1.3.1.1. Les structures mises a la disposition des collectivités frontaliéres

La liste inscrite & I'article 5 du Traité couvre deux hypothéses :

— celle ou les entités territoriales créent un nouvel organisme transfronta-
lier entre elles

— celle ou les entités territoriales d’'un Etat entendent participer & des
groupements déja constitués dans I'autre Etat afin de mener conjointe-
ment des opérations de coopération transfrontaliére.

Dans ces deux cas les organismes de droit interne pouvant &tre utilisés
dans le cadre d’opération de coopération transfrontaliére sont d’une part le
groupement d’intérét public transfrontalier et la société d’économie mixte
locale frangais et d’autre part le consorcio espagnol. Le choix de ces struc-
tures s’explique si I'on prend en compte que chacune d’entre elle a été
congue en droit interne pour la réalisation de certaines formes de coopéra-
tion entre les collectivités publiques territoriales et/ ou leurs établissements
publics.

Le groupement d’intérét public a été institué afin de permettre une coo-
pération entre personnes morales «en vue d’exercer ensemble des activités
d’intérét général a but non lucratif ou de mettre en commun les moyens néces-
saires a lexercice de telles activités» (50). Il s’agit de 'unique structure de
droit frangais permettant d’associer toutes les personnes morales de droit
public : Etat, collectivités territoriales, établissements publics nationaux et
locaux. Cette structure autorise également la collaboration de I’ensemble de
ces collectivités publiques avec des personnes morales de droit privé que
celles-ci aient ou non un but lucratif. Le groupement d’intérét public est
ainsi une structure de coopération qui permet d’éviter aux personnes
morales de recourir & des structures privées, telles que I’association ou le

(50) Expression empruntée & 'article 1°* de 1'avant-projet de loi relatif au groupement d’inté-
rét public, avant-projet inclus dans I'étude du Conseil d’Etat sur les groupements d’intérét
public, La documentation frangais, Paris, 1997, sp. p. 61. Cette étude comporte une liste bibliogra-
phiques importantes sur la structure du groupement d’intérét public.
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groupement d’intérét économique, pour la réalisation de mission de service
public. Les domaines privilégiés des groupement d’intérét public sont la
recherche (51), I'enseignement supérieur, ’'action sanitaire et sociale (...).

La société d’économie mixte locale (52) est une société commerciale &
majorité de capital public. Il s’agit d’une structure permettant la coopéra-
tion entre les entités locales frangaises (communes, départements, régions et
leurs groupements), et au moins une personne privée voire d’autres per-
sonnes publiques «pour réaliser des opérations d’aménagements, de
construction, pour exploiter des services publics & caractére industriel ou
commercial ou pour toute autre activité d’intérét général.» (53) Ainsi, les
sociétés d’économie mixte locales constituent pour les collectivités territo-
riales un mode d’intervention original qui met au service de l'intérét géné-
ral, Tefficacité de la gestion privée (54). En 1997, il existait 1325 sociétés
d’économie mixte locales en France. La majorité de celles-ci se consacrant
a l'exploitation de services publics locaux. L utilité des sociétés d’économie
mixte locales dans le contexte transfrontalier franco-espagnol peut étre sou-
lignée si I'on prend én compte qu’en France la majorité des palais d’exposi-
tion sont animés par des sociétés d’économie mixte locales et que les
sociétés d’économie mixte locales gérent 33 % du domaine skiable fran-
gais (55). L'unique SEML transfrontaliére franco-espagnole concerne d’ail-
leurs ce dernier secteur. Depuis 1998, la commune espagnole de Bielsa (Ara-
gon) participe 4 la SEML d’Aragnouet Piau Engaly qui gére au titre d’'une
convention d’affermage les remontées mécaniques de la station de ski de
Piau Engaly (département des Hautes pyrénées). Cette SEML créée en
1984, dispose aujourd’hui d’un capital de 250 000 frs, 59 % des parts état
détenues par la commune d’Aragnouet et 1 % par la commune espagnole
de Bielsa. Il s’agit done d’'une participation plutét symbolique.

Le consorcio espagnol (56) est une structure de coopération interadminis-

|

trative & géométrie variable. Il peut s’agir d'une coopération entre :

(51) Ex : le CNRS (Centre national de la recherche scientifique).

{62) Sur cette structure ef. Cl. DEVES et J.F. BiziT, Les sociélés d économie mixtes locales, Col-
lectivités territoriales, Economieca 1991; Th. Sur, Cl. GrangE, M.A. RENOUX, «Les SEML», Ed.
Moniteur, 1990, Economie mixte locale 4.J.D. 4., 1993, n° spécial, Cahier du CNFPT, n° 47 avril
1996.

(53) Cf. Art. L-1621-1 du code général des collectivités territoriales.

(54) En ce sens cf. La charte de déontologie des SEM adhérentes & la Fédération nationale
des Sociétés d’économie mixte adoptée par le eongrés, & Lyon le 7 décembre 1995.

(556) Toutes ces informations sont disponibles sur le serveur de la Fédération nationale des
sociétés d'économie mixte locales cf. cf. http://www.isem.

(56) Sur cette structure cf. 1°) Travaux antérieurs a la LRBRL de 1985 : Martin MaTro,
Los consorcios locales, IEAL Madrid 1970; MARTINEZ LoPrEz-MuUNIz, J.L., Los consorcios en el dere-
cho espafiol (andlisis de su naturaleza juridica) TEAL Madrid 1974; Torisio Lesmes, M., «El
consorcio local espafiol », R.E.V.L., 194, 1977; LoPEz PELLICER, JOSE A., El consorcio urbanistico,
Abella Madrid 1984. 2°) Travaux postérieurs A la LRBRL : AAVV Jornadas de Estudios sobre
consorcios locales, CEMCI Granada 1995; CastinLo Branco, T.A, «Los consorcios de entidades
locales : analisis y valorizacion a la luz de la nueva legislacién de régimen locals, R.A.P., n* 124,
janv-avril 1991, p. 397; MARTIN MATEO, «Los consorcios Locales : una instibucién en auge»,
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— entités locales d’'une méme Communauté autonome,

— entités locales et administrations autonomiques

— entités locales, administrations autonomiques et administrations natio-
nales

— administrations nationales et autonomiques.

Enfin, le consorcio comprend la coopération entre chacune des entités
précitées et des entités privées sans but lucratif qui poursuivent des buts
d’intéréts publics concurrents de ceux des collectivités territoriales. Tout
comme le groupement d’intérét public frangais il s’agit de 'une des rares
structures permettant la coopération entre 1’ensemble des collectivités
publiques territoriales et locales sans pour autant exclure la participation
d’entités privées. Autre point commun (57), le consorcio est doté d’'une per-
sonnalité juridique que les auteurs considérent comme relevant du droit
public (58). Enfin, certains domaines privilégiés du consorcio sont relative-
ment similaires 4 ceux du groupement d'intérét public. On pensera en prio-
rité & I'enseignement supérieur et la recherche (59). La comparaison s’arréte
1a car le régime du consorcio est beaucoup plus souple que celui du groupe-
ment frangais d’intérét public comme nous le verrons ultérieurement.

Le consorcio Bidassoa Txingudi constitue actuellement 1'unique consor-
cio transfrontalier créé en application du Traité de Bayonne. Il institution-
nalise une coopération entre la ville frangaise d’Hendaye et les villes bas-
ques d’'Irun et de Fontarrable. Ce consorcio exclusivement communal est

R.A.P., n° 129 Sept-décem. 1992, p. 7; MARTIN MATEO, Enies locales complejos Tivium Madrid,
1987; P. MENENDEZ, « Reflexiones institucionales sobre los consorcios», VVAA La proteccién juri-
dica del Ciudadano (Procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional) Esiudios en Home-
naje al Profesor Jesis Gonzdlez Pérez, coordinada por L. MARTIN RETORTILLO, Civitas, Madrid
1993, Tome III, p. 1993; E. Niero GARRIDO, Bl consorcio administralivo, Barcelona, 1997;
E. Nieto GARRIDO, «El consorcio como instrumento de cooperacién administrativas, REALA,
n° 70, avril-juin 1996, p. 327; E. PErEZ PEREZ, «El consorcio real en el Derecho positivo espa-
fiol», MOPU, Madrid 1986; R. Sosa WAGNER, La gesiion de los servicios locales, Civitas Madrid
1997, pp. 214-227.

(57) Nous sommes conscients du fait qu’il subsiste en France un débat quant & la nature
publique ou privée du groupement d’intérét public cf. sur ce point le rapport précité du Conseil
d’Etat, sp. p. 41. La juridiction administrative supréme tend néanmoins & privilégier la concep-
tion selon laquelle le groupement d’intérét public constitue une personne morale de droit publie.
Cf. en ce sens la proposition faite par le Conseil d’Etat p. 61.

(58) Comme en France & propos du groupement d’intérét public, la législation espagnole ne
précise pas explicitement la nature publique ou privée du consorcio. La doctrine majoritaire
estime cependant que le consorcio constitue une personne morale de droit public y compris lors-
qu’il comporte des entités privées & but non lucratif. En ce sens cf. par exemple, ouvrage précité
de R. SosaA WAGNER, sp. p. 216 ou encore M. REBoLLO PuiG, los consorcios entes locales como
forma de cooperacidn, Anuario del gobierno local 1997, sp. p. 246.

(59) Cf. par exemple le consorcio catalan de I'institut universitaire d’Etudes européennes crée
en 1985. Ce consorcio est intégré par la Généralité (notamment par la participation d'un autre
consoreio qui est le Patronat Catala pro Europa) et I'Université autonome de Barcelone. 11 existe
également de nombreux consorcio dans le domaine de la culture, (Ex : consorcio relatif au musée
d’art contemporain de Barcelone ou au théatre Liceu...) du sport (Ex :comité pour I'organisation
des Jeux Olympiques de Barcelone de 1992), de la réalisation d’ouvrage publics, des transports
publies (...) Pour d’autres exemples ¢f. MARTIN MATEO, «Los consorcios Locales : una institucién
en auges, R.A.P. n° 129 Sept-décem. 1992, p. 7, sp. pp. 14 et s.
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susceptible d’intervenir dans les secteurs du tourisme, de la culture, du
développement économique et le social (60).

Les structures proposées par le droit frangais font 'objet de dispositions
particuliéres introduites dans le code général des collectivités territoriales.
Ces dispositions apportent des modifications aux régimes du groupement
d’intérét public et de la société d’économie mixte locale lorsqu’ils sont uti-
lisés comme support & des opérations de coopération transfrontaliére. Ainsi,
la loi de 1992 met en place deux types de groupement d’intérét public :

— Les groupements d’intérét public de coopération transfrontaliére «créés
pour mettre en ceuvre et gérer ensemble, pendant une durée déterminée,
toutes les actions requises par les projets et programmes de coopération
interrégionale et transfrontaliére intéressant les collectivités locales
appartenant & des Etats membres de I'Union européenne» (61).

— Les groupements «créés pour exercer pendant une durée déterminée, des
activités contribuant & 1'élaboration et la mise en ceuvre de politiques
concertées de développement social urbain». (62)

De telles précautions n’ont pas été prises dans 1’ordre juridique espagnol.
Le régime du consorcio transfrontalier devrait &tre identique & celui des
consorcios crées dans un contexte purement de droit interne.

Il nous faut désormais préciser la réglementation commune aux struec-
tures édictée par le Traité.

1.3.1.2. La réglementation commune aux structures dotées de la personnalité
Juridique

Le Traité pose un certain nombre de principes qui s’imposent & chaque
structure quel que soit son régime en droit interne. Le premier volet de
cette réglementation commune concerne la détermination du droit appli-
cable & l'organisme de coopération transfrontaliére. Le Traité aborde
ensuite le contenu des statuts de 'organe transfrontalier, statuts qui doi-
vent &tre annexés & la convention de coopération transfrontaliére.

(60) Cf. notre ouvrage, «Le consorcio Bidassoa Txingudi : premier organisme public franco-
espagnol de coopération transfrontaliére entre entités locales », Quaderns de Treball, n® 32 de I'ins-
titut d’Universitari d'Estudis Europeus de L'Université autonome de Barcelone, Barcelone 1999.

(61) Sur ce type de groupement d’intérét public cf. I'article F. BeNoiT-RoOHMER, «Les groupe-
ments d’intérét publiec de coopération transfrontaliéres, in Guide juridique de la coopération cultu-
relle transfrontaliére, Presses Universitaires de Strasbourg, 1995, sp. p. 247 of. également C. Avu-
TEXIER, «Commentaire de la loi du 6 février 1992 relative & I’administration territoriale : partici-
pation d’autorités locales appartenant & un Etat membre de la Communauté européenne & des
groupements d’intérét publie», R.F.D.A., n* 419, 1993.

(62) Cf. Article L-1112-2 et L-111-3 du code général des collectivités territoriales.
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1.3.1.2.1. Le droit applicable

Le droit applicable & I'organisme transfrontalier est celui qui correspond
& sa catégorie et & I'Etat dans lequel il a son siége. Il s’agit d'une solution
qui a tendance & devenir classique dans le droit de la coopération transfron-
taliére. (63) Appliquée dans le contexte du Traité de Bayonne cela signifie
que le groupement d’intérét public transfrontalier et la société d’économie
mixte locale transfrontaliére seront soumis au droit frangais. La création
d’un consorcio impliquera I’application du droit espagnol.

La réglementation du groupement d’intérét public de coopération trans-
frontaliére et celle de la société d’économie mixte locale ne pose pas de pro-
blémes particuliers. Le régime du groupement d’intérét public de coopéra-
tion transfrontaliére résulte de la confrontation des dispositions de I'ar-
ticle 21 de loi d’orientation et de programme pour la recherche et le déve-
loppement technologique en France du 15 juillet 1982 (64) et de I'ar-
ticle 133 de loi du 6 février 1992 (65). Le premier texte comporte un certain
nombre de dispositions générales relatives aux groupements d’intérét public
alors que le second prévoit certaines modalités particuliéres pour les grou-
pement d'intérét public utilisés dans le cadre de la coopération décentrali-
sée des collectivités territoriales francaises. La circulaire du 16 juin 1994
édictée par le Ministére de l'intérieur et de I'aménagement du territoire
ainsi que le Ministre du budget vient compléter ce dispositif en apportant
d’utiles précisions sur le régime du groupement d’intérét public transfronta-
lier (66).

De la méme maniére le régime de la société d’économie mixte locale
transfrontaliére découle de la combinaison d’un certain nombre de textes
qu’il convient de citer. Il s’agit de la loi n° 66-537 du 24 juillet 1966 relative
aux sociétés anonymes sous réserve des dispositions spécifiques de la loi
n° 83-597 du 7 juillet 1983 et de la loi du 6 février 1992 dans ses disposi-
tions relatives a la coopération décentralisée.

La teneur des conditions supplémentaires exigées par le droit interne tant
pour la création de société d’économie mixte locale que de groupement d’in-
térét public transfrontaliers sera évoquée ultérieurement car elle permet
d’illustrer certaines ambiguités juridiques du Traité.

(63) Cf. Traité de Karlsruhe, et le Protocole n° 1 additionnel & la Convention de Madrid.

(64) Selon cette disposition «les GIP dotés de la personnalité morale et de 'autonomie
financiére peuvent &tre constitués entre établissements publics ayant une activité de
recherche et de développement technologique, entre I'un ou plusieurs d’entre eux et une ou plu-
sieurs personnes de droit public ou de droit privé pour exercer ensemble, pour une durée limi-
tée, des activités de recherche ou de développement technologique gérer des équipements d’inté-
réts commun nécessaires & leur activitéss.

(65) Cette disposition a été introduite & 'article 1-1112-3 et L-1112-4 du code général des col-
lectivités territoriales.

(66) Cette circulaire est publiée en annexe VI-2 du rapport de mars 1996 du Délégué a I'ac-
tion extérieure des collectivités locales.
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La détermination du droit applicable au consorcio espagnol appelle plus
de commentaire tant la réglementation de cette structure est fonction des
types de collectivités territoriales qui la composent.

§’il s’agit d'un consorcio incluant au moins une entité locale, le droit
applicable découlera d’une part de la législation nationale cadre en matiére
de régime local (67) et de la législation autonomique d’application prise par
la Communauté autonome & laquelle I’entité locale appartient. Si le consor-
cio a été formé par une Communauté autonome et qu’il ne comprend
aucune entité locale, aucune administration de I'Etat, le droit applicable
sera celui de cette Communauté autonome. Si le consorcio est composé
d’une Communauté autonome et d'une administration de I'Etat sans la
participation d’entités locales, le régime applicable sera celui de la loi
30/1992 sur le régime juridique des administrations publiques et de la procé-
dure administrative commune (68).

Ainsi, la détermination du droit applicable au consorcio passe par une
analyse au cas par cas (69). Cette circonstance ne permet pas de démontrer
d’'une maniére générale la souplesse du régime de cette structure. Aussi
choisira t-on ici de s’appuyer sur la réglementation catalane du consorcio.
Deux raisons principales ont guidé ce choix. La réglementation du concor-
cio en Catalogne semble étre I'une des plus compléte. Des statistiques ten-
dent & faire de la Catalogne, la Communauté autonome dans laquelle il
existe le plus grand nombre de consorcios. Au dernier recensement du ser-
vice de 1’administration locale de la Catalogne, il en existerait 117 (70).

En Catalogne, le régime du consorcio est principalement fixé par les
articles 252 & 255 de la loi 8/1987 du 15 avril relative au régime municipal
et local de la Catalogne et les articles 312 4 324 du réglement n° 179 du
13 juin 1995 relatif aux activités et services des institutions locales. (71)

(67) Cf. Loi 7/1985 du 2 avril, loi régissant le fondement du régime local (LRBRL) et le
décret royal législatif 781/1986 du 18 avril, portant approbation du texte remanié des disposi-
tions en vigueur en matiére de régime local. Cf. en particulier I'article 57 et 87 de la LRBRL.

(68) Cf. article 7 de cette loi qui préeise que «lorsque la gestion d’'un accord (Il s’agit d’accord
de collaboration entre le gouvernement de I'Etat et les organes des gouvernements des Commu-
nautés autonomes] rend nécessaire la création d’une organisation commune, celle-ci pourra
prendre la forme d’'un consorcio doté de la personnalité juridique».

(69) Pour une illustration cf. notre commentaire précité du consorcio Bidassoa Txingudi.

(70) Ce chiffre date de septembre 1997. 11 ne prend pas en compte la décision récente de créer
un consorcio pour V'organisation du forum 2004 sur la Culture qui aura lieu & Barcelone et dont
la presse locale s’est fait 'écho of. Bl Pais Edition de Catalogne, 1°" septembre 1998 p.1 et 3. A
titre comparatif, I'Andalousie, autre Communauté autonome qui compte un grand nombre de
consorcio n’en disposerait que d’une cinquantaine. En ce sens cf. F. LoPEz MENUDO, «Servicios
municipales y gestién consorcida», in A4 VV Jornadas de Esiudios sobre consorcios locales,
CEMCI Granada 1995.

(71) Cf. Diari Official de la Généralité de Catalogne du 23 juin 1995 n° 2066 p. 4744. Pour un
commentaire de ces dispostions cf. P.A. ALsiNA GIsPERT, « Els consorcis en el Reglament d’obres
activitat i serveis», in Dret Local Ordeances, activitats i serveis ptiblics coordinador T. FoNT I
Lrover, Marcial Pons Barcelone, 1998, p. 425 cf. également dans le méme ouvrage I'article de
M. TinmoN HERRERO, els consorcis com a administracio instrumental mizta, p. 451. J.A. PEREZ
TorRENTE, ¢ Els consoreis », in Autonomies, n® 21, décembre 1996, p. 49.
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Selon ces dispositions la création d’un consorcio demande principalement
un accord entre les futurs membres, et la rédaction de statuts. Ces deux
conditions semblent couvertes par 'exigence dans le Traité de Bayonne de
la signature d’'une convention de coopération & laquelle les statuts de I'or-
ganisme transfrontalier doivent &tre annexés. Ainsi, la mise en place d'un
consorcio transfrontalier devrait simplement impliquer une procédure
paralléle de publicité au Bulletin officiel de la province voire de la Généra-
lité annongant la décision de créer cette structure. Enfin la communication
préalable du projet de convention & I'administration de 'Etat devrait se
conclure par une transmission de la Convention, de 'accord des membres
du consorcio, des statuts et de Pacte de constitution & la direction générale
de I’administration locale de la Generalitat pour permettre 'inscription du
consorcio dans la section complémentaire du registre des entités locales de
Catalogne.

En dehors de ces formalités constitutives, le régime du consorcio c’'est &
dire les caractéristiques de son régime organique, fonctionnel et financier
seront fixés dans les statuts. Il faut souligner que le contenu minimum du
statut des consorcios selon la réglementation catalane est couvert par le
contenu minimum des organismes de coopération transfrontaliére tel qu’il
est fixé dans le Traité de Bayonne.

1.83.1.2.2. Les statuts

Le Traité contient ensuite une réglementation commune relative aux sta-
tuts des organismes transfrontaliers. L’article 6 comprend une définition
minimale du contenu des statuts de ces organismes qui doivent &tre
annexés & la convention de coopération. Les points devant étre obligatoire-
ment traités par les statuts sont :

1. La dénomination, le lieu, le siége, la durée et le droit par lequel il est
régi;

2. La zone géographique concernée par cet organisme;

3. L’objet précis et les missions qui sont dévolus & cet organisme par les
collectivités territoriales qui y participent;

4. La composition des organes de décisions et de direction, les modalités de
représentation des collectivités territoriales qui y participent, le mode de
désignation de leurs représentants;

5. Le régime des relations de I'organisme avec les collectivités locales qui
y participent;

6. Les modalités de fonctionnement, notamment en ce qui concerne la ges-
tion du personnel;

7. Les régles budgétaires et comptables applicables;

Le mode de financement des activités;

9. Les modalités de modification des conditions initiales de fonctionne-
ment, d’adhésion ou de retrait de membres ainsi que de dissolution.

%
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Le régime financier, point devant étre obligatoirement précisé dans les
statuts, emporte quelques observations. Le Traité a tenu a préciser que
I'organisme transfrontalier ne peut pas établir ou percevoir des préléve-
ments de nature fiscale. Il est simplement financé par des participations
budgétaires de ses membres ou par des recettes pergues en contrepartie des
services qu’il rend. Par ailleurs, bien qu’'uniquement assujetti au contréle
financier de I'une des parties contractantes, 'organisme doit répondre aux
demandes d’information émanant des autorités chargées du contrdle finan-
cier de 'autre Partie contractante.

Enfin, le Traité comporte des précisions quant au régime linguistique des
statuts et délibérations des organismes. Ces derniers devront étre rédigés
dans les langues prescrites par le droit interne de chacune des parties
contractantes. Cela impliquera 1'usage du basque et du catalan lorsque les
collectivités frangaises voudront mettre en place un organisme frontalier
avec des entités territoriales de ces deux Communautés autonomes.

1.3.2. La commission franco-espagnole de coopération transfrontaliére

La décision de principe relative a la création de la commission franco-
espagnole reléve d'un échange de lettres entre les deux gouvernements fait
a Poix le 21 octobre 1994 (72). L'article 11 du Traité de Bayonne se
contente de reproduire 'essentiel du contenu de cet échange de lettres tant
en ce qui concerne la composition que les missions de la commission franco-
espagnole de coopération transfrontaliére.

Cette commission composée de 6 représentants par Etat membre assure
une premiére fonction générale de suivi de l'application du Traité de
Bayonne qui comporte deux missions principales :

— «échanger des informations entre les Parties contractantes sur les initia-
tives des collectivités territoriales en application de ce Traité;(...)
— rendre compte annuellement aux Parties de I'application de ce Traitén;

Cette Commission dispose également d’autres missions qui en font un
organe dassistance et d’expertise de la coopération transfrontaliére a
I’échelle de la frontiére franco-espagnole. Lia Commission doit :

— «étudier les problémes ayant attrait & 'application de ce Traité qui lui
seront soumis et formuler des propositions pour les résoudre;

— faire toute proposition visant 4 améliorer ce Traité; (...)

— examiner toute autre question que les Parties lui confieraient entrant
dans le champ d’application de ce Traité.»

L’avant dernier alinéa de l'article 11 donne une précision quant au
domaine privilégié de l’assistance que la Commission doit fournir aux col-

(72) Cet échange de lettre a été publié par le décret n® 95-261 du 3 mars 1995 ef. J O.R.F.
du 10 mars 1995.
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lectivités territoriales. La Commission devra particuliérement s’attacher a
aplanir les difficultés que pourraient rencontrer certaines initiatives des col-
lectivités infraétatiques en raison d'une répartition des compétences diffé-
rentes & l'intérieur des deux ordres juridiques nationaux. Ainsi, la commis-
sion est congue comme un lieu de concertation entre les différents niveaux
(gouvernements, entités locales et territoriales) devant permettre d’arriver
a4 des solutions adaptées a chaque cas de figure particulier.

Le role de la Commission ne sera pas aisé. En effet, le traité de Bayonne
comporte de nombreuses ambiguités auxquelles la Commission devra se
confronter. Ces ambiguités relativisent les apports du Traité de Bayonne.

2. — LEs AMBIGUITES DU TRAITE DE BAYONNE

La lecture de l'article 2 révéle d’emblée deux types d’ambiguités. Selon
cette disposition le champ d’application du Traité de Bayonne s’étend sur
une zone comprenant :

— du ¢oté frangais : les régions d’Aquitaine, Midi-Pyrénées, Languedoc-
Roussillon ainsi que les départements, communes et groupements com-
pris dans ce territoire

— du c6té espagnol les Communautés autonomes du Pays Basque, de la
Navarre, de I’Aragon et de la Catalogne, leurs provinces, leurs Terri-
toires Historiques et leurs communes ainsi que certains de leurs regrou-
pements tels que les Comarcas (73), les aires métropolitaines (74), les
syndicats de communes («Mancomunidades de municipios»).

Peut-on encore parler de coopération transfrontaliére alors méme que le
Traité couvre une zone de plus ou moins 250 km & l'intérieur de chaque
pays ! Cette question est d’autant plus pertinente qu’aux termes du Traité
«aucune condition de contiguité n'est imposée si bien que des collectivités non
frontaliéres peuvent conclure des accords de coopération ou y participer pourvu
qu’elles soient incluses dans le périmétre général défini par le Traitér (75). Par

(78) Sur cette entité cf. note 23.

(74) Ces aires métropolitaines sont créées par des lois autonomiques aprés consultation de
I’ Administration de I'Etat ainsi que des municipalités et des provinces (équivalent des départe-
ments en Espagne) concernées cf. article 43 de la loi cadre précitée sur le régime local. Notons
que dans le cadre de la zone concernée par le Traité de Bayonne il existe seulement deux aires
métropolitaines situées en Catalogne (cf. loi 7/87 du 4 avril). Il s’agit de I’organisme métropoli-
tain de transport chargé des services de transport public de passagers (cf. art. 15.1. de la loi pré-
citée) et de l'organisme métropolitain de services hydrauliques et de traitement des résidus
chargés du service d’alimentation en eau et du traitement et évacuation des eaux ainsi que du
traitement et de 1’élimination des résidus.

(75) Originalité soulignée par le sénateur-rapporteur M. Alloncle cf. Rapport n°® 132 du
11 décembre 1996 sur le projet de loi autorisant la ratification du traité entre la République fran-
caise et le Royaume d’Espagne relatif a la coopération transfrontaliére entre collectivités territo-
riales, signé 4 Bayonne le 10 mars 1995 (cité ci-aprés rapport Alloncle n°® 132), p. 14.
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exemple, le traité de Bayonne peut autoriser la signature d’une convention
dite de coopération transfrontaliére entre Montpellier et Barcelone.

A cette premiére ambiguité d’ordre sémantique, s’ajoute le fait que le
Traité ne concerne pas la frontiére Pyrénéenne dans son entier. Une partie
non négligeable a été exclue. Il s’agit de la Principauté d’Andorre. Com-
ment apprécier cette omission alors méme que la logique imposait de consi-
dérer I'isthme Pyrénéen dans sa totalité ?

Les autres types d’ambiguités dont soufre le Traité de Bayonne sont
d’ordre juridiques. Il s’agira de démontrer les lacunes et les faiblesses de ce
Traité qui font supposer que cet instrument ne permettra qu'un développe-
ment relatif de la coopération transfrontaliére a 1’échelle de la frontiére
pyrénéenne.

Ces trois types d’ambiguités, celle liée a I’absence d’utilisation cohérente
du concept de coopération transfrontaliére, celle liée & 1’absence de défini-
tion globale de la frontiére Pyrénéenne et enfin celles qui sont d’ordre juri-
diques posent de réelles questions auxquelles les développements qui sui-
vent tenteront de répondre.

2.1. — L'ambiguité sémantique du Traité de Bayonne

Le Traité de Bayonne dont I'objet principal est de préciser le régime de
la coopération transfrontaliére entre certaines entités territoriales frangaises
et espagnoles se garde bien d’apporter une définition explicite de la notion
de coopération transfrontaliére. 1’absence du bien fondé du recours au
concept de coopération transfrontaliére est néanmoins évidente si 'on exa-
mine le droit positif. Cette premiére étape incitera & analyser les raisons et
la portée de I'utilisation incohérente de la notion de coopération transfron-
taliére.

2.1.1. Absence d’utilisation cohérente du concept de coopération transfronta-
liere

L’absence d’utilisation cohérente du concept de coopération transfronta-
liere apparaft immédiatement si I'on se référe 4 la Convention cadre de
Madrid, convention en application de laquelle le Traité de Bayonne a été
adopté. L’article 2.1. de cette convention précise :

«Est considérée comme coopération transfrontaliére, au sens de la présente
Convention, toute concertation visant & renforcer et a développer les rap-
ports de voisinage entre collectivités ou autorités territoriales relevant de

deux ou plusieurs Parties contractantes, ainsi que la conclusion des accords et
des arrangements utiles & cette fin.»

Le champ géographique du Traité de Bayonne va bien au dela des
simples rapports de voisinage. La comparaison avec celui de I'Initiative
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INTERREG IIA, Tinitiative communautaire consacrée & la coopération
transfrontaliére, (76) renforce encore cette constatation. La zone couverte
par le programme opérationnel franco-espagnol est largement inférieure &
celle du Traité de Bayonne (77). Elle est limitée aux départements et pro-
vinces contigus a la frontiére (78).

Le caractére démesuré du champ d’application du Traité de Bayonne est
également flagrant si on le compare & celui du Traité franco-italien. Adopté
peu de temps avant le Traité de Bayonne, le traité franco-italien couvre
une zone de 25 km du cdté italien (79). Des trois traités signés récemment
par la France, le Traité de Bayonne constitue celui qui dispose du champ
d’application le plus étendu (80).

L’absence de terminologie véritablement fixée pour décrire les relations
des collectivités infraétatiques avec des collectivités étrangéres (81) ne sau-
rait complétement justifier I'utilisation incohérente du concept de coopéra-
tion transfrontaliére dans le cadre du Traité de Bayonne.

En France comme en Espagne la notion de coopération transfrontaliére
implique nécessairement un rapport de proximité. On en veut pour preuve
les distinctions faites récemment par des circulaires administratives fran-
caises relatives a l'interprétation de la loi du 6 février 1992. La doctrine
gouvernementale frangaise actuelle oppose trois concepts :

(76) Cf. Communication de la Commission JOCE du 1°" juillet 1994 C 180/60 & propos du
volet INTERREG II A.

(77) Cela comprend du c6té frangais : les départements des Pyrénées Atlantiques, des Hautes
Pyrénées, de la Haute Glaronne, de I’ Ariége et des Pyrénées Orientales et du ¢dté espagnol la pro-
vince de Guipuzcoa, de Navarre, de Huesca, de Lérida et de Gérone.

(78) Ajoutons cependant qu’il a été prévu que les aides allouées dans le cadre de Vinitiative
INTERREG IIA peuvent étre attribuées & des mesures mises en ceuvre dans des zones de
NUTS III (départements en France et provinces en Espagne) situées a l'extérieur des zones
visées ci-dessus, mais adjacentes &4 ces zones 4 condition que ces mesures impliquent un niveau
élevé de coopération transfrontaliére, et ne mobilisent pas, en régle générale, plus de 20% de la
dépense totale du programme. Méme ce champ d’application élargi de l'initiative INTER-
REG ITA ne couvre pas 'ensemble du champ d’application du Traité de Bayonne.

(79) Cf. Article 2 du Traité. Ce chiffre correspond & la définition italienne de la zone fronta-
liére en relation avec la Convention de Madrid. §'il n’existe pas définition universelle, I’espace
frontalier ou la zone frontaliére comprend le plus souvent un rayon qui peut varier entre de 10
4 50 km selon les Etats et les institutions (CEE, Conseil de I'Europe...} Sur ce point ef. C. Ricq,
Manuel de la coopéralion transfrontaliére a l'usage des collectivités locales d’Burope, 3° Edition,
Conseil de 'Europe, sp. pp. 11 et s.; M. BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, La coopération trans-
frontaliére Recueil de I’Académie de droit international de La Haye, 1993 VI, n° 243, p. 297 sp.
p. 326.

(80) Selon le rapport du Délégué & I'action extérieure des collectivités locales, le Traité de
Karlsruhe couvre un diamétre de 400 km au centre de I'Europe de I'Ouest, of. rapport de
novembre 1996, p. 10.

(81) Les concepts de ¢coopération transfrontaliéres, «coopération décentralisée», «coopération
interrégionale», «coopération interterritoriale», «coopération transfrontiére», «actions ou relations
extérieures» sont simultanément utilisés. Cf. N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coopé-
ration transfrontiére entre collectivités publiques infraétatiques », sp. p. 3; F. PETITVILLE, la coopéra-
tion décentralisée : les collectivités locales dans la coopération Nord Sud, L'Harmattan Paris 1995,
sp. pp- 18 et s. ef. rapport du Conseil économique et social présenté en 1992 par J. BILLET, Les
relations extérieures des régions et des collectivités locales en vue d'une amélioration des échanges éco-
nomiques.
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— la notion générique de coopération décentralisée qui peut étre «défi-
nie comme la relation entre des collectivités territoriales frangaises et des col-
lectivités étrangéres. Cette coopération concerne aussi bien des imitiatives
communes & extérieur de la France que sur le territoire national dés lors
que des collectivités territoriales éirangéres y participent» (82).

— la notion de coopération transfrontaliére, «implique une action de
proximité entre des collectivités voisines de part et d’autre de la frontiére.
Elle a pour but notamment toute concertation visant & renforcer des rap-
ports de voisinage enire les collectivités territoriales ou aulorités territo-
riales, de promouvoir et de faciliter la coopération entre des collectivités ter-
ritoriales de pays voisins placées en situation de proximité de part et
d’autre d’une frontiére commune»

— la notion de coopération interrégionale, «fait référence a la coopération
entre des régions frangaises ef des régions de pays voisins (sans qu’elles
soient mécessairement limitrophes). L’emploi de ces termes est lié notam-
ment au développement de l'intervention régionale aw sein de la C.E.» (83). .

Du c6té espagnol, la coopération transfrontaliére publique (84) comprend
«tout type d’action conceriée entre des institutions publiques de deux (ouw plu-
sieurs) états voisins, appliquée dans des zones ou des territoires situés des deux
cotés de la frontiére dans le but de renforcer les relations de voisinage entre ces
Etats et ces collectivités territoriales respectives par lutilisation de fous les
moyens de la coopération.» (85) Quelle soit intergouvernementale ou entre
collectivités infraétatiques cette coopération transfrontaliere publique
implique un élément de proximité (86).

11 faut donc rechercher ailleurs les raisons qui pourraient expliquer I'utili-
sation du concept de coopération transfrontaliére dans un contexte plus
large que celui communément admis.

(82) Cf. eirculaire du Ministre de I'Intérieur et de I’aménagement du territoire et du Ministére
des Affaires étrangéres, du 26 mai 1994 sur «la coopération des collectivités territoriales fran-
caises avec des collectivités territoriales étrangéress publié en annexe VI-1 du rapport du Délégué
pour l'action extérieure des collectivités locales, mars 1996.

(83) Les notions de coopération transfrontaliére et de coopération interrégionale par la Loi
ATR, ont été précisées par la circulaire du Ministére de I'intérieur et de I’aménagement du terri-
toire ainsi que du Ministére du budget du 16 juin 1994. Cette circulaire commente les dispositions
relatives & la création d’un GIP & vocation transfrontaliére et interrégionale, précise les procé-
dures de constitution et propose un modéle de convention constitutive. Cette circulaire a été
publiée au rapport du Délégué pour Paction extérieure des collectivités locales, annexe VI-2,
mars 1996.

(84) La coopération dite publique est opposée a celle dite privée qui correspond aux initia-
tives privées concertations de différents types incluant la création de forums, et de structures ad
hoc comme les associations culturelles, les réseaux d’universités, les jumelages entre ordres profes-
sionnels, chambres de commerce et d’industrie, les groupements d’entreprises.

(856) Cf. Manuel PEREZ GONZALEZ, ¢Algunas observaciones sobre el empleo de la téchnica
convencional en la cooperacion transfronteriza entre collectividades territoriales», in Haeia un
nuevo orden internacional piblico y europeo. Homaje al profesor Manuel Diez de Velasco, Madrid
Tecnos 1993, p. 545.

(86) En ce sens par ex. Antonio BLANC ALTEMIR, «La cooperacion transfronteriza en Europa :
especial referencia al marco pirenaicos, Afers internacional n° 17, p. 37 sp. p. 39.
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2.1.2. Raisons susceptibles d’expliquer celte incohérence flagrante

L’une des maniéres d’identifier les raisons qui sont susceptibles d’expli-
quer pourquoi le champ géographique du Traité de Bayonne a été arrété
de maniére aussi extensive de part et d’autre de la frontiére pourrait consis-
ter & rechercher I'intérét qu’une telle définition peut présenter aux yeux des
différents acteurs. Cette premiére démarche permet d’arriver & la conclu-
sion que I'ampleur du champ d’application du Traité de Bayonne a été
adaptée aux spécificités de la frontiére franco-espagnole.

L’étendue du champ d’application du Traité de Bayonne prend en
compte les caractéristiques orographiques et démographiques de cette fron-
tiére montagneuse. Les Pyrénées constituent une barriére naturelle entre les
deux pays qui a rendu difficile 'implantation de noyaux importants de
population dans la zone véritablement frontaliére. La plupart des grandes
agglomérations sont relativement éloignées de la frontiére (87). Cela est par-
ticuliérement flagrant sur la fagade méditerranéenne si I'on prend en
compte que prés de 60 km séparent la ville catalane de Figueras de la ville
frangaise de Perpignan. Seule I'existence de villes rapprochées sur la cote
Basque (Irun, Fontarabie, Hendaye mais également Bayonne, Saint Sebas-
tien) tend a relativiser ce constat de dépeuplement de la frontiére franco-
espagnole.

On peut aussi considérer que I'existence de la Communauté de travail des
Pyrénées a fortement influencée la définition du champ d’application du
Traité de Bayonne. 1l est révélateur que ’ensemble des membres frangais
et espagnols de cette association de coopération transfrontaliére ont été
intégrés dans le champ d’application du Traité de Bayonne. Cela se com-
prend dans la mesure ou I'objectif du Traité de Bayonne est de créer un
«cadre juridique approprié» (88) a la coopération transfrontaliére malgré
les différences de structures politiques et administratives des deux Etats.
Le Traité devait ainsi se fonder sur la réalité de la coopération transfronta-
liére entre les deux Etats afin de permettre aux initiatives existantes de se
développer dans de meilleures conditions.

Partant de la, I'incohérence de l'utilisation du concept de coopération
transfrontaliére dans le cadre du Traité de Bayonne réside dans la difficulté
pour les rédacteurs de résoudre le dilemme auquel la réalité matérielle les
avait confrontée.

Le contexte juridique interne leur imposait d’adopter un traité interétati-
que en vue de permettre I'application de la Convention de Madrid relative
4 la coopération transfrontaliére au moment méme ou I'intensification des

(87) Cf. étude de la CFTC présenté par André VERNIER, L'aménagement du territoire dans les
régions frontaliéres mars 1993, sp. pp. 174 et s. Cf. également pour une illustration sur la fagade
méditerranéenne I'étude de faisabilité en vue de création d’un EURES transfrontalier, OREQF
Languedoc Roussillon, Commission européenne DG V décembre 1996, sp. pp. 26 et s.

(88) Cf. Préambule du Traité.
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relations entre collectivités infraétatiques démontrait le caractére étriqué et
inadapté de cette notion au regard de la frontiére franco-espagnole. L’en-
trée de 'Espagne dans la Communauté, la mise en place d’'un marché uni-
que sans frontiéres sont autant de facteurs qui ont conduit & cette évolu-
tion des comportements des collectivités infraétatiques. Finalement, le
Traité de Bayonne est victime de 1'anachronisme de la Convention de
Madrid au regard de la pression des faits. Il illustre de maniére éclatante
le retard du droit par rapport & la pratique.

La définition extensive du champ d’application du Traité de Bayonne
doit alors s’analyser comme un compromis politique entre les gouverne-
ments centraux et les représentants des collectivités infraétatiques concer-
nées (89). Cette conception a permis d’équilibrer les compétences des diffé-
rentes régions frontaliéres permettant ainsi aux communautés espagnoles
de coopérer avec les régions francaises bénéficiant déja du régime libéral de
la loi de 1992. Pourtant aussi paradoxal que cela puisse paraitre cette dis-
torsion sémantique est & certains égards critiquable.

2.1.3. Critique de cette distorsion sémantique

Sous couvert de coopération transfrontaliére le Traité de Bayonne per-
met la signature de conventions entre collectivités territoriales non conti-
gués. Cette circonstance tend & établir des discriminations entre les collecti-
vités territoriales difficilement justifiables.

Le traité pourra autoriser la ville espagnole de Téruel (Aragon) a
conclure une convention de «coopération transfrontaliére» avec la ville fran-
gaise de Bordeaux alors méme qu'une distance d’environ 640 km sépare les
deux agglomérations. En revanche, le Traité ne permet pas la signature
d’accord de convention de coopération entre la ville de Perpignan et la ville
de Palma de Majorque ou celle de Valence alors méme que ces villes sont
plus proches. Cette incohérence peut apparaitre d’autant plus injustifiable
que ces trois villes sont historiquement liées car elles font partie de ce que
I'on nomme les pays catalans (90). '

Le Traité couvre sans aucun doute la majeure partie du champ d’action
de la Communauté de travail des Pyrénées mais il laisse de coté d’autres
initiatives de coopération entre collectivités infraétatiques franco-espa-

(89) En ce sens cf. Bl regimen juridico de la cooperacion transfronteriza entre entidades territo-
riales : del convenio Marco del Consejo de Europa al Tratado de Bayona y real decreto 1317/1997,
sp. p- 35. Ce rapport du MAP préeise que si plusieurs options ont été envisagées lors des négocia-
tions les parties optérent pour la solution la plus large, solution en faveur de laquelle se pronon-
cérent les Communautés autonomes et les entités locales espagnoles. Cet accord suffirait & justi-
fier 'existence d’un léger déséquilibre géographique, la partie frangaise formant un espace plus
homogéne que la partie espagnole.

(90) Pour une carte de ces pays dits catalans cf. ouvrage de la Generalitat Perfil de Cataluiia,
p. 13.
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gnole. Par exemple, le réseau C-6 (91) créé entre d’une part les villes espa-
gnoles de Barcelone, Valence, Saragosse, Palma de Majorque, et d’autre
part les villes frangaises de Montpellier et de Toulouse ne pourra pas bénéfi-
cier des avantages du Traité de Bayonne.

A Tinverse, certaines dispositions du Traité de Bayonne ne tirent pas
toutes les conséquences de la définition extensive du champ d’application
de ce Traité.

En premier lieu, 'exclusion du c6té espagnol de certaines associations de
municipalités ou de provinces est difficilement justifiable. Ces derniéres
peuvent toujours agir & travers les villes ou les provinces, mais ce détour
aurait pu &tre évité. Le traité n'a t-il pas justement pour objet de créer un
cadre juridique approprié afin d’éviter aux collectivités territoriales de
recourir & des artifices grossiers pour mettre en ceuvre leurs actions de coo-
pération transfrontaliére ?

En second lieu, la définition restrictive de 1’objet des conventions de coo-
pération pouvant &bre passées par les collectivités laisse perplexe. L’ar-
ticle 3 al. 4 précise que :

«Ces Conventions ont pour objet de permettre aux collectivités territoriales,

dans les domaines d’'intérét commun, de créer et de gérer des équipements ou
des services publics et de coordonner leurs décisions».

Cette disposition favorise une coopération de proximité alors méme que
la définition du champ d’application laissait & penser qu’il aurait pu s’ap-
pliquer & d’autres types de coopération (92). Les dispositions relatives aux
conventions prévoyant la passation de marchés publics (93) permettent
d’arriver & la méme conclusion. Il aurait sans doute été préférable de laisser
le soin & chaque convention de coopération transfrontalidre de définir son
objet en posant un seul type de restriction : la nécessité que cet objet entre
dans le cadre des compétences internes des collectivités concernées.

La délimitation extensive du champ d’application de la coopération
transfrontaliére entre entités infraétatiques semble devenir une pratique
courante si 'on veut bien prendre en compte qu’elle se retrouve dans
d’autres Traités. Cette particularité a été considérée comme 'un des aspects
positifs tant du Traité de Karlsruhe que du Traité de Bayonne notamment
par rapport au Traité franco-italien. En effet, cette derniére convention
couvre un champ d’application particuliérement déséquilibré entre les deux
Etats. Du co6té italien il s’agit d’une zone purement transfrontaliére de

(91) Sur ce réseau cf. I'article de F. MoRraTA, «Barcelone et la Catalogne dans 'aréne euro-
péennes, in Richard BALME, Les politiques du néo-régionalisme : action collective régionale et globa-
lisation, Economica, p. 107 sp. pp. 119 et s.

(92) Notons cependant un progrés par rapport au Traité franco-italien qui établit une liste
de domaines précis pouvant donner lieu & une coopération entre les entités, la modification de
cette liste nécessitant un échange de notes entre les parties. Cf. article 3.

(93) Cf. article 8 du Traité de Bayonne.
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25 km alors que du coté frangais I'ensemble des entités incluses dans le ter-
ritoire des régions Rhone Alpes et Cote d’Azur peuvent bénéficier du
Traité.

Aussi anodine qu’elle puisse paraitre cette distorsion sémantique illustre
les contradictions actuelles du droit de la coopération entre entités ou auto-
rités territoriales.

La premiére réside dans 'absence d'un vocabulaire adapté a la réalité
matérielle de la coopération entre les collectivités infraétatiques. Des efforts
ont été fait en ce sens. Notre préférence va & I'expression «coopération
transfrontiére» c’est & dire la coopération au deld de la frontiére (94). Ce
terme permet d’englober toutes les formes actuelles de coopération en par-
tant de la coopération transfrontaliére jusqu’'a la coopération entre tout
type de collectivités qui ne sont pas limitrophes. La version frangaise du
Traité d’Amsterdam consacre d'une certaine maniére cette nouvelle termi-
nologie (95). On regrettera 1’absence de rigueur dans les autres traductions.
La version anglaise et la version espagnole se contentent de recourir & 'ex-
pression classique de coopération transfrontaliére.

De plus en plus, I'utilité de dissocier le régime de la coopération trans-
frontaliére de celui de la coopération entre collectivités territoriales non
contigués & la frontiére est remise en cause (96). Accepter que les collecti-
vités territoriales puissent mener des actions de coopération transfronta-
liére, ¢’est admetitre que de telles opérations ne constituent qu’une projec-
tion extérieure de l'exercice de leurs compétences internes sans que cela
remette en cause le monopole de 'Etat en matiére de relations internatio-
nales. Cette conception justifie toute forme de coopération entre collecti-
vités infraétatiques et non pas seulement la coopération transfrontaliére.

Limiter la coopération entre collectivités & la seule zone de la frontiére
tend & faire renaitre 'idée de frontiére coupure. Il s’agit simplement d’une
remise en cause de la conception linéaire de la frontiére (97). La création
d’un espace sans frontiéres au sein de 'Union européenne résiste mal a la

(94) Nous nous rangeons derriére N. Levrat qui a été I'un des premiers a militer en faveur
de la création de cette nouvelle appellation. Cf. N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coo-
pération transfrontiére entre collectivités publiques infraétatiques, PUF, Paris, 1994.

{95) L’article 198 C précise que «Le Comité des régions est consulté par le Conseil ou par la
Commission dans les cas prévus au présent Traité et dans tous les autres cas, en particulier lors-
qu’ils ont trait a la coopération transfrontiére, ou I'une de ces deux institutions le juge oppor-
tun». Mis en caractére gras par nous.

(96) En ce sens voir les travaux récents du Conseil de I'Europe notamment le protocole n° 2
4 la Convention cadre sur la coopération transfrontaliére des collectivités ou autorités territo-
riales relatif & la coopération interterritoriale adopté le 17 mars 1998 et ouvert & signature le
5 mai 1998. Ce protocole proecéde & I'application par analogie des principes de la Convention
cadre a la coopération entre entités territoriales non eontigués.

(97) Sur les différentes conceptions de la notion de frontiére, frontiére-ligne, frontiére-zone cf.
Michel FoucHER, L’invention des frontiéres, Fondation pour les Etudes de la Défense nationale,
Paris, 1986; Michel BorTIN, La frontiére de I’Elat, approche historique et juridique, Sciences de la
Société, n° 37, février 1996, p. 15.
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consécration d’un régime trop spécifique des zones frontaliéres par rapport
aux autres parties des Etats membres (98). A terme ces différenciations
entre les collectivités territoriales sont susceptibles d’étre génératrices de
conflits internes.

Le Traité de Bayonne ne saurait étre qu'un tremplin pour de nouvelles
revendications de la part des Communautés autonomes espagnoles, revendi-
cations & un droit & la coopération transfrontiére. Le fait que le Traité ne
couvre pas ’ensemble de la frontiére Pyrénéenne renforce encore cette affir-

mation.

2.2. — L'ambiguité géographique du Traité de Bayonne

L’analyse du champ d’application du Traité de Bayonne révéle d’emblée
’ambiguité géographique de cette convention découlant de I'absence de la
Principauté d’Andorre, territoire enclavé dans les Pyrénées entre la France
et 'Espagne. Historiquement le destin de cette Principauté a toujours été
étroitement lié & celui de ses Etats voisins. On se contentera ici de rappeler
I'existence des co-princes le Président de la République francaise et 'Evé-
que d’Urgell (99) et le régime linguistique reconnaissant le catalan comme
la langue officielle de la Principauté.

Aussi apparait-il nécessaire d’analyser les raisons particuliéres & I'Etat
andorran permettant de comprendre I'étendue actuelle du champ d’applica-
tion du Traité de Bayonne considérée sur ce point comme devant &tre tem-
poraire (100). Nous tenterons par la suite d’évaluer la portée du défaut d'in-
sertion de cet Etat au regard de la coopération transfrontaliére a 1’échelle
des Pyrénées.

2.2.1. L’absence de I'Etat andorran

Plusieurs raisons juridiques et politiques peuvent étre invoquées pour
expliquer I'absence de I'Etat d’Andorre dans le Traité de Bayonne. L'énu-

{98) On peut relier cette idée & I'évolution de I'initiative INTERREG. Consacrée a I'origine
uniquement aux régions frontaliéres, cette initiative entend aujourd’hui s'intéresser i la coopéra-
tion interrégionale et transnationale. Cf. INTERREG II C, JOCE €200 du 10 juillet 1996, p. 23.
On pensera également & I'intérét récent de la Communauté pour la mise en place d'un aménage-
ment du territoire européen. Cf. Document Europe 2000 + coopération pour le développement
pour I'aménagement du territoire européen Commission Européenne 1994 sp. seetion B Evolution
d’espaces spécifiques, les régions frontaliéres de I'isolement & I'intégration. pp. 127 et s.

(99) L’origine de ses institutions remontent au XIII® siécle avec les Paréages du 8 septembre
1278 et du 6 décembre 1288 signés & la Seu d'Urgell sur ce point cf. P. RaTon, Le statut interna-
tional de la Principauté d’Andorre, 2° remise a jour Secrétaire général pour les moyens de commu-
nication du gouvernement d’Andorre, 1990, p. 9 sp. p. 14.

(100) Cf. sur ce point rapport de I’Assemblée Nationale n® 3161 présenté par J. Blanc sur le
projet de loi autorisant la ratification du Traité entre la République frangaise et le Royaume
d’Espagne relatif & la coopération transfrontaliére entre collectivités territoriales, signé a
Bayonne le 10 mars 1995 (cité ci-aprés Rapport Blane n® 3161), p. 11 ou encore Rapport Alloncle
n° 132, p. 14.
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mération des difficultés inhérentes au contexte juridique andorran nous
incitera & préciser & titre prospectif comment le droit 4 la coopération
transfrontaliére pourrait 8tre généralisé & ’ensemble de la frontiére Pyré-
néenne.

2.2.1.1. Les raisons suscepstibles d’expliquer l’absence d’Andorre

Les pourparlers relatifs au Traité de Bayonne ont coincidé avec ceux por-
tant sur 'adoption d'une Constitution pour la Principauté d’Andorre (101).
11 a été jugé plus opportun de reporter 'intégration de la principauté d’An-
dorre au Traité de Bayonne pour se concentrer sur les adaptations néces-
saires & la naissance de ce nouvel ordre juridique.

1l s’agissait de mettre un terme & la discussion relative au statut juridi-
que de la Principauté d’Andorre en consacrant de maniére indubitable son
caractére étatique. Il faut rappeler que plusieurs théses avaient été défen-
dues par la doetrine quant & la nature du micro-Etat pyrénéen. L’institu-
tion des co-princes fut considérée comme une étrange «survivance féodale
dans le monde contemporain» (102). Certains ont essayé de rendre compte de
cette particularité 4 travers le concept -de condominium (103). D’autres ont
analysé le statut particulier de la Principauté d’Andorre sous le prisme des
critéres de 'Etat afin de déterminer s’il pouvait s’agir réellement d’un
Etat (104).

(101) Sur cette réforme constitutionnelle ¢f. Littérature en espagnol et en catalan, Ramon
ViNas FARRE, «La reforma del estatuto internacional del principado de Andorra», Revista espaii-
nola de derecho internacional 1993, pp. 596-604 ; Perer FicarREDA I CAIROL, Las instituciones del
Principado de Andorra en el nuevo marco consiitucional, institut d’estudis andorrans, Edition Civi-
tas, Barcelone 1995; Andorra en el dmbito juridico ewropeo X VI jornadas de la Asociacion Espa-
#ola de Profesores de Derecho inlernacional y relaciones internacionales, Principado de Andorra, 21,
3 de septiembre de 1995, Marcial Pons, Madrid, 1996; Legislacié constitucional del principat d’An-
dorra, Collecié Set Claus, Premsa Andorra, Andorra la Vella 1995; Alvar VALLS, La nova constilu-
¢i6 d’ Andorra, Premsa Andorrana Sa 1993 ; Littérature en francgais, Gilles AUBERT, « Un régime
parlementaire atypique qui trouve ses origines au XIII® siécle : la principauté d’Andorre. A pro-
pos d’institutions coutumiéres confirmées par la Constitution du 28 avril 1993 », La tribune du
droit public, 1998, pp. 1-11; J.Cl. CoLL1ARD, «L'Etat d’Andorre », Annuaire frangais de droit inter-
nalional, 1993, pp. 377-392; C. MonDOU, «La constitution andorrane du 28 avril 1993, la dispari-
tion de la derniére institution féodale d’'Europes, Revue de la recherche juridique, droit positif,
1996, pp. 83-113; Pere BascoMPTE 1 CARBONELL, «Les relations internationales de I'Andorre
depuis la Constitution de 1993», mémoire de maitrise de droit public, juin 1996, Université de
Perpignan.

(102) C. Rousseau, Mélanges Verziil, La Haye Nijhoff, 1958, pp. 337-346 dans le m&me sens
C.A. CoLLIARD, Institutions de relalions internationales, Dalloz, 9° édition, 1990, p. 65 cités par
J.C. CoLLIARD, article précité & I Annuaire frangais de droit international.

(103) Cf. L. Ducurr, Traité de droit constitutionnel, tome II, 3° édition 1928, p. 55.

(104) Cf. Bertrand BERLINGUIER, Le régime politique et international des vallées d’Andorre,
Paris Pédone 1971; K. ZEMANEK, Le statut international de I’ Andorre, situation actuelle et perspec-
tive de réforme, Vienne 1980; P. RaToN, le slatut international de la Principauté d’Andorre, 2° ve-
mise & jour Secrétaire général pour les moyens de communication du gouvernement d’Andorre,
1990; N. MARrQUES 1 OSTE, la reforma de les institucions d’Andorra (1975 -1981) Aspectes interns
i internacionals, Lérida 1989.
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La constitution du 14 mars 1993 régle définitivement cette querelle en
affirmant dans son article 1°" alinéa 1 que «I’Andorre est un Etat de droit,
indépendant, démocratique et social». (105) Avant cette réforme le princi-
pal argument pour refuser & la Principauté d’Andorre la qualité d’Etat rele-
vait de I’absence d’une reconnaissance internationale en tant que tel. Cela
explique que 'accession & la société internationale constituait pour la Prin-
cipauté une priorité existentielle. Trés rapidement un Traité de bon voisi-
nage, d’amitié de coopération entre la Principauté d’Andorre, le royaume
d’Espagne et la République Francaise a été signé (106). Par ce Traité la
France et I’Espagne reconnaissent la qualité d’Etat souverain & la princi-
pauté d’Andorre (107), établissent des relations diplomatiques et s’engagent
3 faciliter I'accés d’Andorre aux organisations et conférences internatio-
nales (108). Cette premiére consolidation de la Principauté d’Andorre en
tant qu'Etat avec la plénitude de capacité internationale se poursuivra par
I'admission de ’Etat pyrénéen au sein de 'ONU (109), du Conseil de 'Eu-
rope, de 'UNESCO, de 'OSCE, et plus récemment par la négociation d’un
accord avec la Communauté économique européenne (110).

L’acquisition de la qualité d’Etat a entrainé de profondes modifications
dans les relations de la Principauté d’Andorre avec les autres entités publi-
ques étrangéres. Il fut débattu de I’opportunité de maintenir une représen-
tation de rang gouvernementale & I'intérieur de la Communauté de travail
des Pyrénées (111). Finalement il fut décidé de transférer cette tiche a des
entités locales (112). La protection du caractére d’Etat souverain pour la
Principauté d’Andorre passe par I'entretien de relations avant tout avec
d’autres Etats.

(105) Souligné par 1’auteur.

(106) Ce Traité a été approuvé par le Conseil Général le 4 novembre 1993. Il est publié au
Bulletin Officiel de la Principauté d’Andorre, ci-aprés B.O.P.A., du 19 novembre 1993, n° 64,
p. 1132. .

(107) L’article 1°* de cette convention précise que ¢«la République frangaise et le Royaume
d’Espagne reconnaissent la principauté d’Andorre comme un Etat souverain.».

(108) Cf. art. 2 de ce Traité.

(109) Sur cet aspect cf. R. PAN1AGUA REDONDO, «Andorra : Naciones Unidas y los derechos
humanos», in Andorra en el dmbito juridico europeo X VI jornadas de la Asociacion Espaiiola de
Profesores de Derecho internacional y relaciones infernacionales, Principado de Andorra, 21, 3 de
septiembre de 1995, Marcial Pons, Madrid, 1996, sp. pp. 45 et s.

(110) Rappelons que I'existence de la Communauté européenne a joué un rdle décisif dans le
choix de la Principauté de se transformer en un véritable Etat. Sur ce point cf. Nicole STOFFEL
VaLLoTON, «Reflexiones en torno a las repercusiones para el Principado de Andorra de la adhe-
sion de Espafia a la CEE y el Acuerdo del Principado con la CEE», in ouvrage précité Andorra
en el ambito juridico europeo X VI jornadas de la Asociacion Espanola de Profesores de Derecho
internacional y relaciones internacionales, sp. p. 75.

(111) Cf. question posée & ce propos par au gouvernement andorran par M. Jaume CaSsANY,
Président du groupe parlementaire de Nova Democracia, Bulletin du Conseil General n° 7 du
11 mars 1996, p. 25 et réponse du gouvernement au Diari Oficial del Consell General, n° 3 1996,
du 21 mars 1996, pp. 27 et s.

(112) Ce transfert a été réalisé au profit des Comuns qui sont les organes délibérant des
paroisses. Sur ces différents organes cf. page suivante.
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La nécessité de ne pas diluer son essence étatique explique sans doute
que la consécration d'un droit & la coopération transfrontaliére des entités
territoriales andorranes ne constitue pas actuellement une priorité pour la
Principauté. Cette derniére n’a pas officiellement demandé & faire partie du
Traité de Bayonne malgré les revendications de ses collectivités locales sou-
tenues par la Commission de Travail des Pyrénées. La présentation d'une
telle requéte n’est pas envisageable pour I'instant en raison de ’absence de
ratification de la Convention Cadre de Madrid par la Primauté d’Andorre.
En effet, le Traité de Bayonne constitue une application de cette conven-
tion comme le rappelle expressément son Préambule et son article premier.
Dans ces conditions, il est difficile de prévoir I'intégration de la Principauté
d’Andorre dans le Traité de Bayonne tant que cet Etat membre du Conseil
de ’Europe ne ratifie pas la Convention de Madrid. Les particularismes de
Porganisation territoriale andorrane pourraient ajouter 4 la complexité de
l'intégration de la principauté d’Andorre dans le cadre du Traité de
Bayonne.

Au deld de ces raisons juridiques on peut penser que l'intégration de
I’Ktat andorran dans le Traité de Bayonne pourrait conduire & ’émergence
d’un ensemble catalan important politiquement peu souhaitable pour les
Etats frangais et espagnol.

2.2.1.2. Vers une approche de la frontiére pyrénéenne incluant la Princi-
pauté d’Andorre

Le nouveau contexte juridique implique que l'intégration de la prinei-
pauté d’Andorre au Traité de Bayonne nécessitera d’une part le ratification
de la Convention Cadre de Madrid pour I'Etat d’Andorre et d’autre part
I’adoption d’'un accord tripartite entre la République frangaise, le Royaume
d’Espagne et la Principauté. Cet accord devrait prendre la forme d’un
Traité international pris conformément aux dispositions du chapitre III,
titre IV (113) de la nouvelle Constitution andorrane. Les négociations
devraient étre menées par le gouvernement andorran (114) puisque celui-ci
est compétent pour diriger la politique nationale et internationale de la

(113) Pour un commentaire de ces dispositions cf. Luis Ignacio SaNCHEzZ RoDRIGUEZ, «La
constitucién de Andorra y el derecho internacional publico», in ouvrage précité Andorra en el
dambilo juridico europeo X VI jornadas de la Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho inlerna-
cional y relaciones inlernacionales, sp. pp 21 et s.; ou dans le méme ouvrage l'article de
C. I. PoNcE MARTINEZ, « Algunos aspectos relevantes para el Derecho internacional pablico», sp.
p. 99 of. également Pere BascoMPTE 1 CARBONELL, «Les relations internationales de I’Andorre
depuis la Constitution de 1993, mémoire de maitrise de droit publies, juin 1996, Université de
Perpignan.

(114) L'objet méme de ce traité invite a penser que la participation des co-princes aux négo-
ciations ne sera pas obligatoire. En effet cette présence concerne les traités internationaux conclu
par la Principauté avec ses deux Etats voisins lorsque ces Traités touchent & la sécurité intérieure
et la défense, le territoire d’Andorre, la représentation diplomatique ou les fonctions consulaires
et la coopération judiciaire et pénitentiaire. Cf. art. 66.1 de la Constitution andorrane.
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Principauté (115). Un tel traité devrait également faire ’objet d’une ratifi-
cation parlementaire en vertu de l'article 64 de la Constitution andor-
rane (116). Enfin, la signature des co-princes sera nécessaire afin d’exprimer
le consentement de I'Etat a &tre lié internationalement par le Traité. (117)
Il s’agit 13 d’'une compétence liée ne laissant aux co-princes aucune possibi-
lité & la négociation.

L’objet du Traité sera de permettre aux entités territoriales andorranes
de mener des opérations de coopération transfrontaliére avec les entités ter-
ritoriales frontaliéres francaises et espagnoles. Il appartiendra au gouverne-
ment andorran de préciser quelles sont les collectivités territoriales andor-
ranes qui devront faire partie du champ d’application du nouveau Traité.
Telle qu’elle résulte du titre VI de la Constitution, I'organisation territo-
riale de la Principauté d’Andorre repose sur plusieurs entités (118). Les plus
importantes sont les paroisses (119) qui sont gérées par une assemblée terri-
toriale dénommée «comi» et par un exéeutif nommé «consol». Ces paroisses
disposent de larges prérogatives fixées tant par la Constitution (120) que
par la loi (121) en vertu du principe de la libre administration. Il est pos-
sible d’en citer quelques unes qui pourraient &étre particuliérement rele-
vantes dans un contexte transfrontalier. Les paroisses sont par exemple
compétentes en ce qui concerne les services publics locaux communaux, les
voies publiques, la culture, le sport et les activités sociales, I'urbanisme. 11
en résulte que le gouvernement andorran pourrait trés bien limiter le
champ d’application du nouveau traité aux paroisses. Cela est d’autant
plus probable qu’a I'intérieur des paroisses, le territoire andorran est divisé
en «veinats» et «quarts» (122) qui sont des divisions issues de la tradition
andorrane et dont les compétences reposent le plus souvent sur des us et
coutumes (123).

\

Il restera alors & savoir quelle sera la contribution du droit andorran au
développement des outils de la coopération transfrontaliére. A T'heure
actuelle 'ordre juridique de ce Etat ne connait ni la figure du consorcio,

(115) Cf. article 72.2. de la Constitution andorrane.

(116) Cette disposition est relativement semblable & 1’article 53 de la Constitution frangaise,
article sur la base duquel le Traité de Bayonne a nécessité une loi de ratification.

(117) Cf. art. 44.1 de la Constitution andorrane.

(118) Sur cet aspect ef. C. MoNDoOU, «La constitution andorrane du 28 avril 1993, la dispari-
tion de la derniére institution féodale d’Europes, Revue de la recherche juridique, droil positif,
1996, sp. pp. 97 et s. Perer F1IGAREDA 1 CAIROL, Las instituciones del Principado de Andorra en
el nuevo marco constitucional, institut d’estudis andorrans, Edition Civitas, Barcelone 1995, sp.
p. 47.

(119) Elles sont au nombre de sept : Canillo, Encamp, Ordino, La Massana, Andorra la Vella,
Sant Julid de Loria et Escaldes-Engordany.

(120) Cf. article 80 de la Constitution andorrane.

(121) Cf. 1a loi du 4 novembre 1993 relative a la délimitation des compétences des Comuns,
Bulletin officiel de la Principauté d’Andorre, 19 novembre 1993, n° 64, p. 1133.

(122) Cf. art. 84.

(123) 11 est par exemple de tradition que les Quarts soient compétents pour administrer les
bois et les pdturages qui leur appartiennent.



576 OLIVIA TAMBOU

ni celles du groupement d’intérét public et de la société d’économie mixte
locale. Face & ce contexte juridique plusieurs voies peuvent &tre envisagées.
La premiére consisterait tout bonnement & transposer une ou I’ensemble de
ces figures juridiques en droit andorran. Le gouvernement andorran pour-
rait également se contenter de reconnaitre ces instruments de coopération
transfrontaliére sans pour autant juger nécessaire de les introduire en droit
andorran. Méme si cette derniére solution pourrait étre la plus vraisem-
blable, la mise en place d’un instrument spécifiquement andorran permet-
tant la coopération transfrontaliére entre les collectivités locales ne peut
étre totalement exclue.

Pour l'instant le gouvernement andorran n’a adopté aucune position
coneréte quant au contenu possible du futur traité. 1’absence de I'Ktat
andorran dans le Traité de Bayonne pourrait perdurer de nombreuses
années, malgré le pression des paroisses. Dans ces conditions il apparait
opportun d’en envisager le portée.

2.2.2. Portée de Uabsence temporaire de UEtat d’Andorre

11 convient de rappeler qu’en I'état actuel du droit les collectivités infra-
étatiques frangaises et espagnoles concernées par le Traité de Bayonne ne
peuvent pas engager de relations transfrontaliéres avec I'Etat andorran. En
France comme en Espagne la possibilité pour des collectivités infraétati-
ques de nouer des relations avec des Etats est interdite. Si la législation
francaise autorise la coopération entre collectivités territoriales (124). L'ar-
ticle L-112-5 du code général des collectivités territoriales précise expressé-
ment que cela exclut toute coopération avec des Etats étrangers (125).
D’une maniére générale, cette interdiction repose sur le postulat que de
telles relations doivent &tre assimilées & la conduite de relations internatio-
nales. Or, en France comme en Espagne cette prérogative ressort exclusive-
ment de la compétence de I'Exécutif central (126).

En revanche, cela ne conduit pas nécessairement a la condamnation de
toute forme de coopération transfrontaliére entre les entités locales de la
frontiére pyrénéenne. Du c¢6té andorran, les paroisses disposent de compé-
tences importantes souvent énumérées de fagon trés vague si bien que cer-
tain (127) n’hésite pas & affirmer «l’existence d’'une véritable clause générale
de compétences des Comuns» pour la satisfaction de tous les besoins de la
communauté paroissiale. Ces Comuns interprétent 1’absence d’interdiction

formelle de mener des opérations de coopération transfrontaliére comme

(124) Cf. Art. L-1112-1 du Code général des collectivités locales.

(125) Cf. également la circulaire précitée du 26 mai 1994 publiée a I'annexe VI-1 du rapport
mars 1996 du Délégué pour l'action extérieure des collectivités locales p. 5.

(126) Cf. introduetion.

(127) Cf. article précité de C. MoNDOU, Revue de la Recherche juridique, droit prospectif 1996
sp. p. 100.
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une autorisation implicite leur permettant de nouer des liens avec des col-
lectivités francaises. La compétence de ces derniéres résulte clairement des
dispositions de l'article L-1112-1 qui précise que les collectivités territo-
riales frangaises et leurs groupements «peuvent conclure des conventions
avec des collectivités territoriales étrangéres et leurs groupements dans les
limites de leurs compétences et dans le respect des engagements internatio-
naux de la France».

Il n’en demeure pas moins que les paroisses ne peuvent bénéficier de tous
les avantages du Traité de Bayonne. La législation frangaise ne permet la
formation de groupement d’intérét public transfrontalier qu’avec les entités
territoriales de I'Union européenne (128). La participation de collectivités
publiques étrangéres au capital des sociétés d’économie mixte locales
requiére la conclusion d’un accord préalable entre les Etats concernés (129).
En l'état actuel du droit les paroisses ne pourront ni participer 4 des
sociétés d’économie mixte locales ni & des groupement d’intérét public fran-
cais.

La possibilité pour les Communautés autonomes de coopérer avec des
paroisses est encore plus réduite puisque selon le droit espagnol, les commu-
nautés espagnoles ne disposent pas d'une compétence de principe en
matiére de coopération transfrontaliére. De tels accords devraient bénéficier
de I'autorisation expresse du gouvernement central.

L’absence de vision globale de la frontiére Pyrénéenne limite donc sérieu-
sement la portée du Traité de Bayonne. On peut en tirer deux consé-
quences. La plus évidente est que le Traité de Bayonne ne peut que partiel-
lement étre utile & la Communauté de Travail des Pyrénées. L’étude des
ambiguités juridiques du Traité de Bayonne confirmera cette affirmation.
La seconde est que le Traité de Bayonne devrait faire prochainement 1'ob-
jet d’une révision. Il est pratiquement certain que cette révision ne pourra
se limiter & la question andorrane. Les collectivités infraétatiques espa-
gnoles ne manqueront pas cette occasion de renouveler leurs revendications
& une amélioration de leur droit & la coopération transfrontiére.

A T'issue de ce paragraphe, il faut souligner que les ambiguités géographi-
ques du traité de Bayonne sont largement transposables & d’autres Traités.
Le Traité franco-italien laisse de cdté un autre micro-Etat : la Principauté
de Monaco. Cette particularité n’est pas sans conséquence sur la coopéra-
tion entre les villes frontaliéres de Menton et de Vintimille. Ces villes ten-
tent de mettre en place une politique de services publics communs notam-
ment & travers le traitement des déchets solides urbains dans le bassin de
vie transfrontalier franco-italien. Le transport des déchets urbains dans le
centre de thermodestruction de Monaco n’a pu &tre réalisé qu’en avril 1997

(128} Cf. art. L 1112-2 et 3 du code général des collectivités territoriales.
(129) Cf. art. L1522-1 du code général des collectivités territoriales.
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«aprés un processus décisionnel laborieux complexe et chaotique engagé en
septembre 1996» (130).

Le Traité de Karlsruhe ne couvre pas non plus toutes les entités infraéta-
tiques de sa zone. Le Luxembourg belge, la Wallonie (131), la Franche
Comté ainsi que les cantons suisses de Zurich, de Thurgovie et de Saint Gal
n’ont pas été inclus dans le cadre du traité (132). Il serait &tre souhaitable
d’étendre ce champ géographique (133) & l'ensemble des collectivités de
part et d’autre des frontiéres existantes dans cette zone (134). On mesure
ici toute la complexité d’un tel traité étant donné le nombre des Etats ou
de parties impliquées (135). Cette ultime remarque met en exergue la fai-
blesse majeure de I'ensemble de ces Traités entre Etats qui ne peuvent faci-
liter la coopération transfrontaliére qu’entre leurs entités infraétatiques.
L’étude des ambiguités juridiques du Traité de Bayonne peut utilement

N e

servir & illustrer cette affirmation.

2.3. — Les ambiguités juridiques du Traité de Bayonne

Juridiquement le traité de Bayonne doit se ranger parmi les accords inte-
rétatiques dits de couverture. Ces types d’accords visent a autoriser cer-
taines des collectivités infraétatiques des parties contractantes a mener des
opérations de coopération transfrontaliére. En tant que tel, le principal
objectif du Traité de Bayonne est de mettre en place un «cadre juridique
approprié» (136) permettant la signature de conventions de coopération

(130) Cf. article de R. BoTTEGHI, «Les politiques de services publics communs, Le traitement
des déchets solides urbains dans un bassin de vie transfrontalier franco-italien : le cas des agglo-
mérations de Menton, et Vintimille : une tentative de politique de services publics communs» sp.
p. 6 article présenté dans le cadre du colloque les politiques locales de coopération transfronta-
liére organisé par le Centre de recherches sur les institutions publiques et privées (CRIPP), Lyon
23 et 24 mai 1997.

(131) Le rapport n° 3160 de I’ Assemblée nationale relatif au projet de loi de ratification du
Traité de Karlsruhe souligne que cela découle de I'absence d’'intérét de la Belgique qui ne se
serait pas manifestée. Il en découle que la frontiére franco-belge constitue la seule & ne pas avoir
fait I'objet d’un Traité. Cf. p. 3.

(132) Le Canton de Berne avait expressément demandé & faire partie du Traité de Karlsruhe.
Les négociateurs frangais et allemand s’y sont opposés en soulignant qu'une telle insertion serait
contraire aux principes de la Convention de Madrid dans la mesure ou ce canton ne dispose d’au-
cune frontiére avec la France ou I'Allemagne. cf. rapport du Délégué a I'action extérieure des col-
lectivités locales, mars 1996, p. 2 de Pannexe XV. Les critiques émises dans le cadre de dévelop-
pements précédents ébranlent la pertinence de cette argumentation.

(133) L’extension du champ géographique a été expressément envisagée 4 I'article 2§ 4 de la
Convention. Elle est subordonnée & un accord éerit entre les parties.

(134) L'extension du champ d’application du Traité de Karlsruhe a la Franche Comté et a
’ensemble des cantons suisses pourraient permettre d’incture la Communauté de travail du Jura
et prendrait en compte d’existence de coopérations anciennes notamment dans le cadre de la
régio Basiliensis.

(135) Déja dans le Traité de Karlsruhe, les cantons suisses avaient opté pour la solution de
se faire représenter par le Conseil fédéral en raison de leur nombre. En effet I'article 9 de la
Constitution suisse précise que les cantons sont compétents pour signer des Traités de rapport
de bon voisinage avec les Etats étrangers.

(136) Cf. Préambule du Traité.
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entre collectivités infraétatiques. Les dispositions du Traité devaient done
aplanir les difficultés auxquelles les collectivités pouvaient &tre confrontées
en raison méme de leur appartenance & des ordres juridiques internes diffé-
rents (137). Il ne s’agissait pas seulement de consacrer la compétence des
collectivités incluses dans le périmétre du Traité & signer des conventions
de coopération transfrontaliére. Il convenait également d’établir le régime
de cette coopération transfrontaliére en définissant ses principes essentiels.
Cela passait par la définition du droit applicable aux conventions de coopé-
ration transfrontaliére, I'énumération des organismes de coopération trans-
frontaliére auxquels les collectivités pourraient participer ou que les collec-
tivités pourraient créer entre elles. Il s’agissait enfin de prendre différentes
mesures afin d’assurer le suivi et une mise en ceuvre correcte du Traité.

La maniére choisie par les parties contractantes pour régler tous ces
points désormais classiques des accords de couverture révéle la présence de
deux types d’ambiguités juridiques. La premiére réside dans la faiblesse des
instruments institutionnels mis & la disposition des collectivités infraétati-
ques pour mener leurs actions de coopération. Ces structures ne sont pas
trés adaptées a la réalité et aux besoins des collectivités infraétatiques.
C’est ce dont nous essayerons de rendre compte & la lumiére de certaines
caractéristiques des organismes proposés. La clarification du régime de la
coopération transfrontaliére emporte également quelques réserves tant elle
est nécessairement limitée a 1'échelle de la frontiére franco-espagnole.

2.3.1. Limites des outils institutionnels proposés pour développer lo coopéra-
tion transfrontaliére

Les trois types d’outils institutionnels proposés pour développer la coopé-
ration transfrontaliére révélent un certain nombre de faiblesses. L’analyse
de certaines caractéristiques de ces organismes témoigne des difficultés
d’utilisation de ces structures dans un contexte transfrontalier.

La commission franco-espagnole, commission concue comme la clef de
voite d'une application efficace du Traité de Bayonne a également fait
I'objet critiques. Ces critiques s’adressent essentiellement aux régles de
composition de la Commission, régles qui ne lui permettrait pas d’assurer
pleinement sa mission.

{137} Pour un rappel des principales difficultés juridiques inhérentes a la coopération trans-
frontaliére cf. M. BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, Recueil de I’Académie de droil international
de La Haye, 1993, n° 243, p. 296, sp. p. 370, Manuel PErEz GONZALEZ, «Algunas observaciones
sobre el empleo de la técnica convencional en la cooperacion transfronteriza entre collectividades
territoriales», art. précité, sp. p. 566, C. Ricq, Manuel de la coopération iransfronlaliére d l'usage
des collectivités locales el régionales en Europe, Conseil de 'Europe, 3° Edition, Strasbourg 1996,
sp. pp- 39 et s. Pour une analyse détaillée de toutes les problématiques juridiques cf. ouvrage pré-
cité de N. LEVRAT.



580 OLIVIA TAMBOU

C’est sur la base de ces deux types d’arguments que l'on envisage de
mettre en relief la faiblesse des outils institutionnels proposés pour dévelop-
per la coopération transfrontaliére.

2.3.1.1. Difficultés lices a l'utilisation des types d’organismes de coopération
transfrontaliére proposés

L’ampleur de I'éventail des structures juridiques proposées aux collecti-
vités territoriales pour mener leurs opérations de coopération transfronta-
liére masque ’absence de structure véritablement adaptée au contexte juri-
dique de la coopération transfrontaliére. La doctrine frangaise s'était déja
montrée critique quant aux avantages des instruments de coopération mis
en place par les lois de février 1992 et 1995 (138). Cela explique que les
représentants des collectivités territoriales concernées par le Traité de
Bayonne étaient relativement pessimistes quant a l'utilisation des strue-
tures frangaises (139). La lourdeur de ces organismes qui était principale-
ment mise en cause. La pratique confirme ce jugement. Prés d’'un an aprés
I'entrée en vigueur du Traité, aucun groupement d’intérét public transfron-
talier n’a été institué. La figure du consorcio devrait peu a peu s’imposer
comme étant l'instrument privilégié de la coopération transfrontaliére
franco-espagnole méme si le choix de cette structure souléve encore quel-
ques difficultés.

2.3.1.1.1. Lourdeur des organismes frangais de coopération transfrontaliére

Les deux types de structures francaises mis & la disposition des collecti-
vités territoriales dans le but de réaliser leurs opérations de coopération
transfrontaliére comportent de nombreux inconvénients inhérents a leur
réglementation.

Au sein de I'ordre juridique interne frangais, la formule du groupement
d’intérét public est loin d’échapper & toutes critiques. La lourdeur de la ges-
tion du groupement d’intérét public a déja été invoquée par des collecti-
vités frangaises de petite taille comme un argument pour ne pas utiliser
cette structure dans le cadre de leurs activités purement internes. Le

(138) Cf. B. DoLEz, «Le régime juridique de la coopération aprés 'adoption de la loi d’orien-
tation pour 'aménagement et le développement du territoire», R.F.D. A., 1995, p. 936 sp. pp. 941
et 5. C. AUTEXIER, «La loi du 6 février 1992 relative & I'administration territoriale du territoire»,
De la coopération décentralisée R.F.D.A., 1993, p. 411, sp. p. 418; J.L. AuTIN, «Les instruments
juridiques de la coopération décentralisées, J.C.P., 1993 Edition Entreprise, cahiers de droit de
I’Entreprise n° 32-36 suppl. 4 p. 2, sp. p. 6; Bernard BraNCHET, «La France et la coopération
transfrontaliére», in Le droit appliqué & la coopération interrégionale en Europe, L.G.D.J., 1993,
p. 197, sp. p. 218.

(139) Cf. rapport précité n° 132 du sénateur Alloncle, p. 12, cf. également Rapport du Conseil
économique et social présenté par C. Estrosi, J.O.R.F. n° 25 du 19 décembre 1996, sp. pp. 136
eb s.
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Conseil d’Etat (140) n’a pas hésité & demander une clarification du statut
du groupement d’intérét public. Il s’agirait de «rompre avec la voie pragma-
tique suivie jusqu’ici par le législateur» afin de soumettre au Parlement un
projet de loi qui se substituerait & I’ensemble des textes existants relatifs
aux groupements d’intérét public. En effet, la multiplication des textes
législatifs relatifs aux groupements d’intérét public tend & renforcer I'incer-
titude de la nature et du régime juridique de cet instrument.

Cette premiére circonstance n’est pas la seule qui laisse présager le peu
de succeés de cette structure pour la mise en ceuvre des coopérations entre
collectivités territoriales frangaises et espagnoles. L’application du groupe-
ment d’intérét public dans le cadre de la coopération transfrontaliére se
heurte & différents types d’obstacles.

Le premier est dii au contrdle trés présent de 'Etat sur cette structure.
Ce contrdle s’exerce des I'origine. La mise en place d'un groupement de coo-
pération transfrontaliére et interrégionale doit faire I'objet d’une conven-
tion constitutive conclue entre les partenaires et soumise & ’approbation du
Ministre chargé de l'intérieur et du Ministre chargé du budget (141). L’ap-
probation se fait sous la forme d’un arrété interministériel qui est publié au
Journal Officiel frangais. Ce n’est qu’'aprés cette procédure d’approbation
que le groupement d’intérét public acquiére la personnalité morale.

Une fois en place, le contréle de la puissance publique sur le groupement
s’exercera par le biais du commissaire au gouvernement, d'un contréleur
d’Etat le cas échéant et de la Cour des comptes ou Chambres régionales des
comptes.

Dans le cadre de I'application du Traité de Bayonne, la fonction de com-
missaire au gouvernement devra &tre exercée par le Préfet de Région. En
effet, le décret du 27 mars 1993 attribue cette fonction au représentant de
PEtat dans la région lorsque le groupement d’intérét public a pour objet :
la mise en ceuvre et la gestion commune «de projets et programmes de coo-
pération interrégionale et transfrontaliére intéressant les collectivités
locales appartenant & des Htats membres de 'Union européenne» (142).

Toujours selon ce décret la fonction de commissaire du gouvernement
permettra au Préfet d’assister aux séances de toutes les instances de délibé-
ration et de d’administration du groupement. Le Préfet devra avoir com-

(140) Cf. rapport de la section Etudes du Conseil sur les groupements d’intéréts publics, La
documentation frangaise, Paris 1997.

(141) Cf. article 2 du décret n® 95-571 du 27 mars 1993, publié au J.O.R.F. du 28 mars 1993.
Les régles relatives a cette procédure d’approbation (constitution du dossier, examen du dos-
sier...) sont précisées dans le cadre de la circulaire du 16 juin 1994 du Ministre de Vintérieur et
de Faménagement du territoire ainsi que du Ministre du Budget, circulaire qui porte sur les grou-
pement d’intérét public comportant des collectivités territoriales de pays appartenant & I'Union
européenne. Cette circulaire a été publiée & 'annexe VI-2 du rapport précité de mars 1996 du
Délégué pour I'action extérieure des collectivités locales.

(142) Cf. art. 4 du décret publié au J.O.R.F. du 28 mars 1993.
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munication de tous les documents relatifs au groupement. Il disposera d’un
droit de visite dans les locaux appartenant au groupement ou mis & sa dis-
position. Le recrutement de personnel propre par le groupement sera sou-
mis & l'approbation du Préfet. Enfin et surtout, le Préfet sera doté d'un
droit de veto suspensif de 15 jours sur les décisions qui mettent en jeu
Pexistence ou le bon fonctionnement du groupement. Ce délai devrait per-
mettre & 'autorité du groupement qui a pris la décision en cause de procé-
der & un nouvel examen.

D’autres régles inhérentes aux groupements d’intérét public sont suscep-
tibles de le rendre peu attractif aux yeux des collectivités espagnoles dési-
rant mener des actions de coopération transfrontaliére avec des collectivités
francaises.

Pour pouvoir créer un groupement d’'intérét public de coopération trans-
frontaliére les collectivités territoriales espagnoles doivent accepter d’é&tre
minoritaires. Ce principe n’apparait pas expressément dans la loi du
2 février 1992, mais ressort de I'article 21 de la loi 15 juillet 1982. Cette loi
comporte un certain nombre de dispositions générales sur les groupements
d’intérét public. Son article 21 dispose que les personnes publiques, les
entreprises nationales et les personnes morales de droit privé chargées de la
gestion d'un service public doivent disposer de I’ensemble de la majorité des
voix & 'assemblée générale ainsi qu’au Conseil d’Administration. Selon une
circulaire du 16 juin 1994 (143), cette disposition impliquerait «une magjorité
de fait des personnes morales francaises».

La soumission des groupements d’intérét public de coopération interré-
gionale et transfrontaliére aux régles de la comptabilité publique lorsqu’ils
auront pour objet le suivi et la gestion de programmes bénéficiant de finan-
cements communautaires pourrait également effrayer les éventuels parte-
naires espagnols des entités locales frangaises. Cette régle implique la nomi-
nation d'un comptable public auprés du groupement.

Sans entrer plus dans les détails, les caractéristiques évoquées laissent &
penser que le groupement d’intérét public ne s’adapte qu’a des actions par-
ticuliérement lourdes de coopération transfrontaliére ou interrégionale.
Seules des grandes agglomérations ou des régions pourraient oser recourir
a cefte figure. La création du groupement d’intérét public transfrontalier
«Transalpes» entre différents partenaires économiques et publics frangais
auxquels la région italienne du Piémont et la région frangaise Rhone Alpes
se sont associées confirme ce jugement. En effet, ce groupement d’intérét
public a pour objet la réalisation du projet de liaisons ferroviaires entre

(143) 1l s’agit de la circulaire précitée du Ministre de intérieur et de 'aménagement du terri-
toire ainsi que du Ministre du Budget du 16 juin 1994. Cette interprétation semble se fonder sur
le fait que les dispositions de la loi du 6 février 1992 relative aux sociétés d’économie mixte
locales ont placé les collectivités étrangéres au méme rang que les personnes privées dans la com-
position des organismes de coopération.
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Lyon et Turin. Cet exemple ne remet pas en cause le caractére peu attractif
du groupement d’'intérét public pour les collectivités locales désireuses de
coopérer entre elles. L’absence de projet de constitution d’'un groupement
d’intérét public y compris pour la mise en ceuvre de projets ferroviaires
transfrontaliers (144) inclus dans la zone du Traité de Bayonne est assez
révélateur.

La possibilité offerte aux collectivités de participer ou de créer des
sociétés d’économie mixte locales peut faire I'objet de réserves dont cer-
taines sont similaires & celles opposées & la création de groupements d’inté-
rét public transfrontaliers. On pensera en priorité & la régle selon laguelle
les collectivités étrangéres qui participent au capital de la société d’écono-
mie mixte locale ne peuvent détenir plus de 50 % du capital de la société
et des voix dans leurs organes délibérants (145). Les propositions faites
pour permettre que des collectivités locales étrangéres puissent devenir
majoritaires dans des société d’économie mixte locale frangaises ont été
repoussées pour I'instant. On citera I’article additionnel 20quater introduit
par la Sénat dans le cadre de la discussion sur la loi d’orientation pour
Paménagement et le développement durable du territoire (146). Cette dispo-
sition a été supprimée par la Commission de la production et des échanges
lors de son nouvel examen du projet de loi. La Commission a estimé que
le maintien des collectivités étrangéres dans la minorité constituait une
mesure de protection des collectivités frangaises « d’autant plus nécessaire
que certaines collectivités étrangéres semblent disposer de ressources bien plus
importanies que leur voisines frangaises » (147). On peut cependant rester
convaincu que cette condition de minorité imposée dans les structures fran-
gaises est tout & fait contraire & I'idée de partenariat qui préside a I’établis-
sement de relations de coopération transfrontaliére.

\

Les restrictions quant & 1'objet méme des sociétés d’économie mixte

\

locales transfrontaliéres limitent encore la possibilité de recourir a cette
structure. Selon le Traité les sociétés d’économie mixte locales ont «pour

(144) Le projet de création d’un TGV transfrontalier notamment la section entre Perpignan
et Tigueras a donné lieu & la création d’'un GEIE «Sud-Europe méditerranée» dans lequel la
région Languedoc-Roussillon et la Communauté autonome de Catalogne sont représentés.

(145) Cf. article L-1522-1 du code général des collectivités territoriales dernier alinéa. Cette
disposition a été introduite par la loi du 6 février 1992, sur I'administration territoriale.

(146) L’alinéa 2 de cet article 20quater disposait : «Les collectivités territoriales étrangéres qui
participent au capital des sociétés d’économie mixte locales sont au nombre des collectivités ou
groupements visés au 2° du présent article qui doivent détenir plus de la moitié du capital des
sociétés et des voix dans leurs organes délibérant ». Dans I'esprit du Sénat, il s’agissait d’amélio-
rer et d’élargir les outils juridiques de coopération transfrontaliére entre collectivités locales de
maniére & renforcer la dimension européenne du texte pour une meilleure intégration de la
Trance dans 'Union européenne. Cf. Rapport du Sénat n® 272 présenté par G. Larcher, C. Belot,
C. Revet. Cette modification répondait également 3 une revendication que I'on retrouve dans la
question écrite n° 13157 du 24 décembre 1998 posée par L. Souvet (RPR), p. 4063, question res-
tée sans réponse.

(147) Cf. Rapport n° 15662 de I’Assemblée Nationale présenté par P. Duron, sp. p. 47.
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objet d’exploiter les services d’'intérét commun» (148). La notion de «ser-
vice d’intérét commun», désignerait essentiellement des services de proxi-
mité comme l'adduction d’eau potable ou les transports collectifs. Cela
exclut dans tous les cas la réalisation par les sociétés d’économie mixte
locales transfrontaliéres d’opérations d’aménagement visées par le code de
Purbanisme (149). L’'utilité de mettre en place de sociétés d’économie mixte
locales pourrait se trouver limitée dans la mesure ou la frontiére franco-
espagnole ne compte que trés peu de points de contacts entre aggloméra-
tions des deux Etats.

Enfin, les régles relatives aux procédures de publicité préalables & toute
délégation de service public, sont applicables aux services publics confiés
aux sociétés d’économie mixte locales transfrontaliéres. (150) La rigueur de
ces régles servant & assurer la mise en concurrence pourraient également
étre une raison pour les collectivités frangaises et espagnoles de dédaigner
la structure de la société d’économie mixte locale.

La caractére peu attractif des organismes frangais est encore aggravé par
la souplesse de la figure espagnole du consorcio. Face a la lourdeur et la
complexité des mécanismes francais les collectivités frangaises et espagnoles
auront tendance & choisir le consorcio comme instrument de principe de
leurs opérations de coopération. Encore faut-il souligner que le choix de
cette structure risque également de soulever certains problémes.

2.3.1.1.2. Inconvénients actuels du recours aux consorcios espagnols

Le recours au consorcio espagnol pour mener des opérations de coopéra-
tion transfrontaliére entre la France et I’Espagne est susceptible de se heur-
ter & différents types d’obstacles.

Le premier reléve de ce que 'on pourrait appeler la psychologie adminis-
trative et concerne tout autant I'Etat frangais que ses collectivités locales.

L’adoption des dispositions sur la coopération décentralisée dans la loi du
6 février 1992, puis dans la loi sur 'aménagement du territoire, la mise en
place d'une mission opérationnelle de coopération transfrontaliére chargée
d’aider les collectivités confrontées & certaines difficultés pour la mise en

(148) Cf. article 5.1 du Traité.

(149) En ce sens cf. circulaire précitée du Ministre de I'Intérieur et de 'aménagement du terri-
toire ainsi que du Ministre des Affaires étrangéres, circulaire en date du 26 mai 1994, publiée en
annexe VI-1 du rapport de mars 1996 du délégué & I’action extérieure des collectivités locales,
p. 12.

(150) Ces régles sont fixées & l'article 38 et s. de la loi du 29 janvier 1993, soit aux articles L-
1411-1 et s. du code général des collectivités territoriales.
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ceuvre de certains projets symboliques (151), I'adoption du Traité franco-
italien, du Traité de Bayonne, et de celui de Karlsruhe sont autant d’in-
dices marquant le désir de la France d’étre considérée comme une pionniére
en matiére de coopération transfrontaliére. La volonté de mettre en place
une véritable politique francaise de coopération transfrontaliére correspond
4 la prise de conscience de la nécessité pour ce pays d’exploiter sa spécificité
géographique qui en fait 'un des Etat européens dotés du plus grand
nombre de frontiéres (152).

Dans ces conditions, la préférence accordée aux consorcios espagnols
pourraient temporairement dérouter I’administration frangaise. Ses repré-
sentants pourraient éprouver certanes réticences vis-a-vis de la souplesse du
régime du consorcio au regard des autres formules permettant des contrdles
plus soutenus de I'administration francaise. Cette tendance devrait &tre
d’autant plus répandue que la figure du consorcio est étrangére au droit
frangais et que par conséquent la connaissance de cet instrument est encore
limitée.

Le penchant a éprouver de la méfiance vis-a-vis de I'inconnu semble
d’ailleurs avoir largement motivé la rédaction de I'article L-1112-4 du Code
général des collectivités territoriales. Selon cette disposition I'adhésion ou
la participation de collectivités locales frangaises 4 un consorcio espagnol

\

est soumise & certaines conditions internes (153). Les entités territoriales
frangaises doivent rester minoritaires au sein de ces groupements ou per-
sonnes morales étrangéres (154). Enfin, la participation ou 'adhésion & un
consorcio doit tre autorisée par décret en Conseil d’Etat.

(151) Cette mission opérationnelle a été créée en octobre 1996 suite a une initiative de la Délé-
gation & I’aménagement du territoire et & 'action régionale (DATAR) et de la Caisse des dépbts
et consignation (CDC). Pour en savoir plus ef. Etude de faisabilité d’'une mission nationale d’as-
sistance opérationnelle au développement intégré des espaces et des projets transfrontaliers, de
septembre 1996 et le programme opérationnel 1997 de cette mission opérationnelle transfronta-
liére de juin 1997 ; ¢f. également M. LEMONIER, « Une mission au service du transfrontalier », Dia-
gonal, mars/avril 1998, sp. p. 46.

(152) Cette nécessité a été principalement exprimée dans des rapports adoptés dans le sillage
de la loi de 1992. Cf. le rapport du Conseil économique et social présenté par C. Estrosi en
novembre 1996, cf. J.O.R.F. n° 25 du jeudi 19 décembre 1996 : Rapport fait au Premier Ministre
par le ‘député J. Ueberschlag sur la coopération transfrontaliére, la nécessité d’élaborer et de
mettre en ceuvre une véritable politique transfrontaliére, mission de réflexion et de propositions,
mars 1996.

Rappelons que la Trance compte en tout neuf frontiéres qui peuvent se décomposer de la
maniére suivante :

— huit frontiéres continentales dont cinq avec des Etats membres de Union européenne
(Allemagne, Belgique, Espagne, Italie, Grand-Duché du Luxembourg) et trois Etats qui n'y ont
pas adhéré (Principauté d’Andorre, Principauté de Monaco et la Suisse).

— une frontiére maritime avec le Royaume-Uni».

(153) Le Traité se contente d’exiger la signature d’une convention de coopération transfronta-
liére entre les entités infraétatiques concernées tout en renvoyant pour le reste au droit interne
des Htats.

(154) L’article L-1112-4 prévoit aussi la nécessité d’adjoindre les comptes et les rapports d’ac-
tivité de ces organismes ou personnes morales étrangéres au budget des personnes publiques fran-
gaises.
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Le respect de ces exigences et d’'une maniére générale le contrdle préven-
tif exercé par I'Etat frangais explique le retard enregistré dans la mise en
place au premier consorcio transfrontalier franco-espagnol entre les com-
munes espagnoles basques d’Irun, de Fontarrable et la commune frangaise
d’Hendaye (155). Cette création a marqué un tournant important dans
P'histoire de la coopération transfrontaliére franco-espagnole. A la lumiére
de cette initiative ’absence de création d’autres consorcios transfrontaliers
s’explique en grande partie par les réticences des acteurs frangais a institu-
tionnaliser leurs relations & travers cette structure juridique inconnue de
leur droit interne.

11 faut avouer a leur décharge que la doctrine espagnole elle-méme admet
qu’il n’est pas aisé de cerner les régles fondamentales du régime juridique
du consorcio (156), tant cette structure est régie par une multitude de
textes (157). Paradoxalement, le régime méme de cette structure qui se
veut trés souple est considéré comme étant encore assez flou (158). L’essen-
tiel du régime du consorcio dépend de ses statuts qui sont librement
adoptés par ses membres. Les acteurs frangais devraient s’emparer de cette
liberté d’action susceptible de renforcer leur autonomie (159). L’absence de
réglementation trés précise du consorcio transfrontalier devrait &tre pergue
par les collectivités comme un avantage et non comme une source d’insécu-
rité juridique (160). Les collectivités locales frangaises doivent assumer le
fait qu’elles deviennent progressivement les principales créatrices du droit
de la coopération transfrontaliére. Il s’agit 14 de la contrepartie logique de
la consécration de leur droit & la coopération transfrontaliére.

(155) Cf. notre commentaire précité.

(156) Cf. En ce sens commentaire précité du MAP, p. 47. En outre les structures particuliéres
de consorcios comme le consorcio dans le domaine de I’eau, et le consorcio urbain (...) ne semblent
pas exclues du champ d’application du Traité de Bayonne.

(157) Cf. suprae, 1.3.1.2.1.

(158) En ce sens cf. CastiLLo Branco, F.A, « Los consorcios de entidades locales : andlisis y
valorizacién a la luz de la nueva legislacién de régimen local », R.A.P. n° 124, janv.-avril 1991,
p- 397, sp. p. 406; Manuel REBoLLO Puiq, «Creactién y regimen jaridico de los consorcios (proci-
dimiento, estatutos, constitucidon)», in AAVV Jornadas de Estudios sobre consorcios locales,
CEMCI Granada 1995, p. 155, p. 166, p.169 qui évoque le cadre législatif imprécis du eonsorcio
notamment par rapport aux Mancomunidades. Selon eet auteur le profil vague du consorcio
pourrait tout autant en faire une technique d’organisation administrative attractive que pousser
les administrations & se diriger vers d’autres formules associatives aux contours mieux définis cf.
p. 170.

(159) En ce sens cf. Pere A. ALSINA GISPERT, « Els consorcis en el Reglament d’obres, activi-
tat i serveis », in Dret Local Ordenances, activitats i serveis publies coordinador T. FonT ILLOVET,
Marcial Pons Barcelone 1998, p. 425, sp. p. 428.

(160) La lecture de certaines questions parlementaires relatives & I'application du Traité de
Karlsruhe témoigne que d’une maniére générale les collectivités locales frangaises se sentent
déconcertées face aux nouveaux instruments de coopération transfrontaliére. Cela les poussent &
revendiquer un meilleur encadrement de I'Etat (rédaction de textes d’application préois, de sta-
tut type ete.). Cf. Question écrite n° 10077 du 30 juillet 1998, p. 20043 posée par le sénateur
J. Ostermann (RPR) avec la réponse du Ministre des affaires européennes. J.0. Sénat du
15 octobre 1998, p. 3249. Cf. question orale sans débat n° 325 S du 15 octobre 1998, p. 3834 posée
par P. Richert groupe UC.
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A notre sens la création du consorcio Bidassoa Txingudi laisse en suspens
deux questions juridiques dont la résolution pratique pourrait 8tre délicate.
Cette premiére structure n’apporte aucun début de réponse 4 la question de
la participation d’entités privées & but non lucratif & un consorcio trans-
frontalier. L’article 5 du Traité doit-il s’interpréter comme excluant la par-
ticipation d’entités privées frangaises & un consorcio transfrontalier ¢ Une
interprétation stricte de la lettre du Traité incite & répondre par 'affirma-
tive car il est simplement fait référence aux collectivités territoriales fran-
¢aises. Mais comment ne pas trouver choquant de laisser les entités privées
francaises de cdté alors qu’elles sont souvent au coeur méme de certains
projets de coopération transfrontaliére ?

Cette ambiguité juridique de taille pourrait &tre contournée en considé-
rant que justement cette question n’est pas directement abordée par la
Convention franco-espagnole. L’objet du Traité de Bayonne n’est-il pas
seulement d’aménager les conditions de la coopération entre entités territo-
riales ce qui explique qu’il laisse de c¢6té le probléme de la coopération entre
entités privées, coopération posant a priori moins de difficultés juridi-
ques (161) ¢ Dans ces conditions, il appartiendrait au droit espagnol d’ou-
vrir la possibilité aux entités privées frangaises & but non lucratif de parti-
ciper & des consorcio espagnols. Les textes relatifs aux consorcios pour-
raient autoriser la participation d’entités privées a but non lucratif non seu-
lement espagnoles mais également étrangéres.

Le consorcio Bidassoa Txingudi ne permet pas non plus d’anticiper sur
les difficultés qui pourraient surgir lors de la création d’un consorcio com-
prenant des entités infraétatiques espagnoles de deux communautés auto-
nomes différentes. L’article 5 du Traité se contente de préciser sur ce point
que le droit applicable a 'organisme de coopération transfrontaliére est
celui de I'Ktat du siége. Dans I'hypothése précitée le régime du consorcio
devrait se fonder sur le droit espagnol et sur la communauté autonome dans
laquelle il a son siége. A cet égard I'on voudrait préciser qu’'en Catalogne,
la création d’un consorcio entre entités locales de comarcas différentes fait
I'objet d’exigences supplémentaires (162). Cela pourrait en pratique contri-
buer & la création de consorcio disposant d’une assise géographique réduite.

(161) La circulaire précitée du 26 mai 1994 relative a la coopération décentralisée dans le
cadre de la loi du 2 février 1992 précise que «les conventions que pourraient conclure les collecti-
vités territoriales frangaises et leurs groupements avee des organismes privés (associations ou
entreprises) de pays étrangers ne relevant pas de la coopération décentralisée ne sont pas prévues
par la loi... » cf. IL. point 3 de cette circulaire.

(162) L’article 315 du décret n°® 179/1995 approuvant le réglement d’activités et de services
des institutions locales précise que « Les communes ne peuvent participer aux consoreios qui asso-
cient différentes comarcas si 'objet de ce consorcio correspond & une activité ou & un service
déclaré d’intérét comarcal prévu par le programme d’activités de la ecomarca respective, sauf
autorisation du conseiller du Gouvernement s'il est démontré objectivement la nécessité ou la
convenance de cette participation ». Cf. également article 255 de la loi catalane 8{1987 du 15 avril
relative au régime municipal et local de la Catalogne. Ces dispositions tendent & protéger I'entité
comareale. Sur ce point ¢f. M. TIMoN HERRERO, « Els consorcis com a administraeié instrumental
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Il faut néanmoins avouer que la plupart des inconvénients du recours
aux consorcios doivent &tre nuancés car ils devraient s’estomper avec le
temps. La coopération transfrontaliére nécessite souvent une période
d’adaptation des différents acteurs aux régimes juridiques voire aux prati-
ques de leurs Etats respectifs. Cette remarque s’applique également aux dif-
ficultés liées & la composition de la Commission franco-espagnole chargée de
veiller & la bonne mise en cuvre du Traité.

2.3.1.2. Difficultés lides a la composition de la Commission franco-espa-
gnole de coopération transfrontaliére

Dés la négociation du Traité de Bayonne les régles relatives a la composi-
tion de la Commission franco-espagnole ont été 1'occasion de conflits entre
le gouvernement et les communautés autonomes espagnoles. Selon un
échange de lettres entre la France et 'Espagne (163), la commission franco-
espagnole devait &tre composée de six représentants de chacun des deux
Etats, sachant que «quand les sujets de ’ordre du jour le requiérent, des
représentants des collectivités territoriales, peuvent ainsi que des experts
compétents sur les matiéres prévues, participer aux réunions de la Commis-
sion.»

Du point de vue frangais, cet ajout faisait I'originalité de cette Commis-
sion par rapport aux autres Traités qui n’envisageaient expressément
qu'une Commission de type intergouvernementale (164). Le gouvernement
frangais s’est engagé a permettre de fagon systématique la participation de
représentants de ses collectivités locales aux réunions de la Commis-
sion (165). Un tel accord n’a pu étre atteint du ¢6té espagnol. Le gouverne-
ment espagnol opérait une interprétation stricte des dispositions relatives
3 la composition de la Commission. Cette querelle a abouti & I'adoption
d’une proposition de «no ley» (166) présentée par le groupe parlementaire
basque tentant d’amener le gouvernement espagnol & modifier sa politi-
que (167). Finalement, le conflit entre le gouvernement espagnol et les Com-
munautés autonomes posait clairement le probléme de la représentativité
de la Commission. I’objet et la mission de cette commission franco-espa-
gnole de coopération transfrontaliére imposait la présence de représentants

mixta», in Dret local, ordenances, activitats i serveis piiblies, coordinador T. FoNT 1 LLOVET,
Barcelone, 1998, p. 451, sp. pp. 465 et s.

(163) 1l s’agit d’un échange de lettre fait & Foix le 21 octobre 1994 et dont le décret de publi-
cation se trouve au J.O.R.F. du 10 mars 1995.

{164) Originalité toute relative puisqu’'en pratique les représentants des collectivités territo-
riales semblent avoir été invités.

(165) Cela explique que dans les rapports parlementaires les problémes liés & la composition
de la Commission sont uniquement abordées & partir de la situation espagnole. Cf. rapport
Assemblée Nationale de J. Blanc n° 3161, p. 13.

(166) Il s’agit d’un mécanisme inconnu en droit frangais qui se rattache au techniques de
contrdle du gouvernement.

(167) Sur 'ensemble de cette question cf. commentaire précité du M.A.P., p. 55.
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des collectivités infraétatiques. Il s’agissait de leur donner les moyens de
s’exprimer directement sur les problémes liés & I'application du Traité de
Bayonne et & la mise en ceuvre de leurs opérations de coopération trans-
frontaliére.

L’insertion de représentants territoriaux tant frangais qu’espagnols lors
de la premiére réunion de la Commission (168) et les propos rassurant du
commentaire du MAP (169), ne diminuent en rien I’actualité de cette ques-
tion. Il suffit de souligner que I'intégration de représentants de plein droit
des représentants des communautés autonomes aux réunions de la Commis-
sion franco-espagnole constitue I'une des revendications émises derniére-
ment par la Communauté de travail des Pyrénées (170). La Communauté
de travail des Pyrénées exige tout simplement une modification explicite de
Iarticle 11 du Traité de Bayonne qui reprend les termes de I'échange de
lettres fait entre les gouvernements & Foix.

Ainsi, la modification de la composition de la Commission franco-espa-
gnole transfrontaliére pourrait devenir une question de principe pour les
collectivités territoriales espagnoles. L’analyse de leurs autres préten-
tions (171) permet de mieux comprendre les limites de la clarification du
régime de la coopération transfrontaliére par le Traité de Bayonne.

2.3.2. Les limites de la clarification du régime de la coopération transfronta-
liere

Deux revendications émises par les entités infraétatiques franco-espa-
gnoles dans le cadre de la Communauté de travail des Pyrénées éclairent
I'ambiguité majeure du Traité de Bayonne. Les collectivités regrettent I'ab-
sence de transposition de la structure du groupement local de coopération
transfrontaliére inscrite dans le Traité de Karlsruhe. Elles considérent éga-
lement que le traité n’apporte pas de réponse satisfaisante au statut juridi-
que de la Communauté de travail des Pyrénées. Il convient de revenir plus
en détails sur chacune de ces carences institutionnelles reprochées au Traité
afin de mieux comprendre I'enjeu exact de la déception qu’il a pu créée
auprés des collectivités infraétatiques. A nos yeux le Traité de Bayonne
souffre surtout d’'une carence conceptuelle.

(168) Cette réunion a eu lieu 4 Toulouse le 30 janvier 1998.

{169) Le M.AP. considére qu'il s'agit d’un débat clos, le gouvernement espagnol s'étant
engagé & accepter la présence de 4 représentants des Communautés autonomes, et de deux repré-
sentants des entités locales espagnoles. Cf. p. 55.

(170) Cette revendication a été émise lors du XVI conseil plénier de la CT P qui s’est déroulé
au début de I'été 1998.

(171) Cf. document édité par la Generalitat de Catalunya, les perspectives aprés le Traité de
Bayonne, février 1998.
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2.3.2.1. les carences institutionnelles reprochées au Traité de Bayonne

L’attrait des collectivités infraétatiques pour le groupement local de coo-
pération transfrontaliére tient au fait qu’il s’agit 1a d’une nouvelle catégorie
d’organismes de coopération transfrontaliére spécialement adaptée & ce
contexte (172). Les conditions de création, les modalités du statut, les
organes, le financement et la dissolution du groupement local de coopéra-
tion transfrontaliére ont été définis aux articles 11 & 15 du Traité. Sans
entrer dans les détails de cette réglementation on précisera certaines des
originalités de ce groupement local de coopération transfrontaliére. Ce grou-
pement est soumis au droit interne applicable aux établissements publics de
coopération intercommunale de la Partie ou il a son siége. Il s’agit d’une
personne morale de droit public dotée de la capacité juridique et de I’auto-
nomie budgétaire. Ces caractéristiques font que le groupement local de coo-
pération transfrontaliére est un instrument adapté & la création et 4 la ges-
tion d’installations communes & plusieurs autorités locales pour réaliser des
missions et des services présentant un intérét commun tel les stations
d’épuration, la collecte des ordures ménagéres, la création d’écoles mater-
nelles, les transports urbains (...)

A I'heure actuelle cette figure du groupement local de coopération trans-
frontaliére ne fait pas expressément partie des structures pouvant étre
créées sur la frontiére franco-espagnole. Mais cette exclusion n’est pas défi-
nitive. L’article 5 al. 3 précise que :

«Le présent Traité est applicable aux organismes de coopération non visés
au paragraphe 1 ci-dessus, ouverts aux collectivités territoriales étrangéres,
par le droit frangais ou par le droit espagnol, postérieurement & l’entrée en
vigueur du Traité. Cette disposition prend effet dés la notification par la Par-

tie contractante concernée, par voie diplomatique, de la modification de son
droit interne».

Une modification de la partie du code général frangais des collectivités
territoriales relative au syndicat mixte pourrait permettre d’intégrer d’em-
blée le groupement local de coopération transfrontaliére dans les disposi-
tions du Traité de Bayonne. (173)

Il n’en demeure pas moins que la structure du groupement local de coo-
pération transfrontaliére parait surtout appropriée aux opérations de coo-
pération transfrontaliére de proximité. Le peu d’agglomérations transfron-
taliéres & la frontiére franco-espagnole pourraient en faire un outil d'une

(172) Cette caractéristique explique sans doute que ce nouvel instrument est souvent consi-
déré comme étant la structure la plus avancée en matiére de coopération transfrontaliére. En ce
sens of. rapport C. Estrosi auprés du conseil économique et social, J.O.R.F. 19 décembre 1996,
sp. p. 139; L. CHABRIER, L’aménagement en zone iransfrontaliére : problématique générale, actes du
colloque organisé par le Centre de Recherches sur les institutions publiques et privées, Les politi-
ques locales de coopération transfrontaliére, Lyon 23 et 24 mai sp. p. 12.

(173) En ce sens cf. réponse du ministre délégué aux affaires européenne 4 une question éorite
posée par le sénateur G. GRUILLOT, J.0. Sénat, Questions du 21 septembre 1996.



LE TRAITE DE BAYONNE : UN SUCCES RELATIF 591

utilité toute relative dans cette zone. Cette donnée est le plus souvent
occultée par les collectivités infraétatiques. En I'outre, 1'absence de prati-
que suffisante ne permet pas de porter un jugement pertinent sur les capa-
cités réelles du groupement local de coopération transfrontaliére notam-
ment par rapport a la formule du consorcio.

La carence institutionnelle du Traité est aussi au centre de la revendica-
tion portant sur la nécessité de doter la Communauté de travail des Pyré-
nées d’un statut juridique propre. Les structures proposées par le Traité de
Bayonne pour mener des opérations de coopération transfrontaliére ne per-
mettent pas de résoudre cette question. Les limitations quant & 1’ob-
jet (174), et la durée (175) des conventions et des organismes de coopération
transfrontaliére sont inadaptés & la réalisation des objectifs généraux de
cette association transfrontaliére créée en 1983 (176). La Communauté de
travail des Pyrénées a clairement affiché son ambition de devenir «I’interlo-
cuteur unique dans la mise en cuvre de certains programmes» (177). Etant
I'organisation transfrontaliére de référence sur la frontiére pyrénéenne elle
entend en particulier obtenir la gestion de linitiative communautaire
INTERREG (178). Cela implique I’adoption par les Etats francais et espa-
gnol d’un statut ad hoc. Ce statut aurait pour objet d’attribuer une person-
nalité juridique reconnue par les deux Etats 4 la Communauté de travail
des Pyrénées afin que celle-ci puisse étre maitre d’ouvrage et solliciter
directement des fonds pour la réalisation d’opération de coopération trans-
frontaliére. Il s’agirait alors de permettre & cette organisation pyrénéenne
de dépasser son statut actuel de simple forum d’information et de consulta-
tion en matiére de coopération transfrontaliére.

Globalement cette prétention prend en compte deux considérations. Un
tel role de coordination a déja été attribué & d’autres organismes fronta-

(174) Cf. article 3 al. 4 et art. 5 du Traité.

(175) Art. 9 al. 2 précise que «Les conventions sont conclues pour une durée qui ne peut excé-
der dix années & l'exception de celles de ces conventions qui ont pour objet la création ou la ges-
tion d’un équipement, qui peuvent étre conclues pour une durée égale & celle de I'utilisation de
cet équipement, mesurée par la durée de son amortissement. Ces conventions sont renouvelables
par décision expresses de leurs signataires».

(176) La Communauté de travail des Pyrénées constitue une association frangaise selon la loi
de 1901.

(177) Cf. charte d’action de la Communauté de travail des Pyrénées, Prades 6 et 7 mai 1993,
sp. p. 8.

(178) Cf. Communication de la Commission JOCE du 1° juillet 1994 C 180/60 & propos du
volet INTERREG II A, et Communication de la Commission, JOCE du 10 juillet 1996, C200/23
4 propos du volet INTERREG II C. Devant le suceés et la symbolique de cette initiative, la
Commission a décidé qu'elle ferait partie des 3 prochaines initiatives pour la période 2000-2006
of. propositions actuelles sur la réforme des fonds structurels sur le site internet http:// www.
Inforegio.org.
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liers. On citera 'exemple des deux Euregio (179) situées & la frontiere entre
les Pays Bas et I’ Allemagne et la PAMINA (180) organisation & la frontiére
franco-allemande. En outre, la Commission européenne encourage forte-
ment la mise en place d’une structure unique de gestion par frontiére (181)
qui intégre un réel partenariat entre les différents acteurs.

La pertinence de cette revendication n’est pourtant pas aussi évidente si
l'on prend en compte la différence de taille entre les zones gérées par les
structures intégrées dans le cadre des frontiéres de I'Europe du Nord et
celle de la frontiére Pyrénéenne. L’expérience des programmes opération-
nels des initiatives INTERREG poussent certains spécialistes de la coopé-
ration transfrontaliére & souligner que «plus une zone de programme est
étendue et moins la coopération transfrontaliére et son contenu sont
intenses» (182). Devant les difficultés éprouvées pour obtenir un véritable
statut ad hoc, la CTP a récemment modifié sa position. Lors de son dernier
conseil plénier les présidents de régions ont déclaré vouloir mettre en place
un consorcio permettant la réalisation de leurs projets communs, sans qu’il
ait été encore spécifié comment ils comptent s’affranchir des difficultés
inhérentes 4 la création d’une telle structure. Les membres andorrans
devraient étre exclus de ce consorcio qui pourrait devenir l'instrument
d’une coopération renforcée entre les membres franco-espagnols.

L’ensemble de ces considérations laisse apparaitre que la faiblesse du
Traité de Bayonne ne réside pas tant dans sa carence institutionnelle mais
y
semble relever bien plus de sa carence conceptuelle. Le Traité ne propose
qu'une clarification du régime de la coopération transfrontaliére limitée a
la zone géographiquement concernée sans transcender 'ambivalence des
principes actuels de la coopération transfrontaliére.

2.3.2.2. La carence conceptuelle du Traité de Bayonne

Le principal reproche fait au Traité de Bayonne est inhérent aux prin-
cipes actuels du droit de la coopération transfrontaliére. Il s’agit d'un droit
hybride par nature trouvant ses sources a la fois dans le droit international

(179) 1l s’agit de I'Euroregio dont le siége est & Gronau et de 'Euroregio Rhein Waal. La pre-
miére constitue la structure transfrontaliére européenne la plus ancienne puisqu’elle a été créée
en 1958. La seconde repose sur I'accord germano-néerlandaise date de 1963. Ces deux organisa-
tions disposent d’une structure politique de décision qui leur permet la gestion d’un nombre
important de projets transfrontaliers. Pour de plus amples informations cf. «le guide pratique de
la coopération transfrontaliéres, Commission européenne, A.R.F.E., 1997, sp. p. B 2, pp. 14 et s.

(180) 1l s’agit d’une structure mise en place plus récemment (1988) et qui regroupe une partie
de deux Linder de Rhénanie Palatinat et Baden-Wiirttemberg et la région frangaise I’ Alsace. cf.
ouvrage précité sp. pp. 19 et s.

(181) Cf. proposition récente faite pour la réforme des fonds structurels sur le site d’infore-
g.org.

(182) Cf. J. RoBERT, «L'Union européenne érige des ponts par dessus les frontiéres. L’initia-
tive communautaire INTERREG», L. A.C.E. Magazine, n° 1, Hiver 1997/1998, p. 3 sp. p. 5.
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et les droits nationaux. Cette structuration originale du droit de la
coopération transfrontaliére a d’ailleurs souvent été soulignée par la doc-
trine (183).

Dans ce contexte, les carences institutionnelles invoquées par les collecti-
vités infraétatiques masque en réalité 'ambition limitée de ce Traité.

Le Traité n’apporte aucune résolution de probleémes directement liés &
I'existence méme de la frontiére. L’utilisation d'un exemple concret per-
met de bien mesurer 'ampleur de cette constatation. Avant l'entrée en
viguer du Traité, la réalisation d'un point sur la route qui relie la com-
mune Coustouges (Pyrénées Orientales) et Massanet de Cabrenys en Cata-
logne avait nécessité non seulement une convention entre le département
des pyrénées Orientales et la Generalitat de Catalogne réglant les moda-
lités de construction et d’entretien mais également un échange de lettres
entre les gouvernements frangais et espagnol (184). On voudrait pouvoir
partager 'optimisme du sénateur M. Alloncle qui pour démontrer 'apport
du Traité de Bayonne se référe 4 cet exemple du Pont de Coustouges en
laissant sous-entendre que désormais des projets aussi modestes pourront
se réaliser sans l'intervention des Ktats (185). Rien ne nous semble moins
stir. Dans le cas du Pont de Coustouges I'intervention des Ktats ne se jus-
tifiait pas seulement parce qu’il s’agissait d'une convention transfronta-
liére entre collectivités infraétatiques (186). Un accord entre les Titats
était nécessaire parce qu'il s’agissait de créer une nouvelle voie & la circu-
lation internationale.

Or la création d’ouvertures permettant le passage d’un Ktat & un autre
ne doit-elle pas &tre rattachée & une condition essentielle d’exercice de la
souveraineté nationale, principe & valeur constitutionnelle devant lequel
doit s’effacer le principe de la libre administration des collectivités locales
qui sert de fondement au droit & la coopération transfrontaliére ? Le Conseil
constitutionnel a déja eu I'occasion de rappeler que la liberté de circulation
des personnes et le franchissement des frontiéres étaient étroitement liés
aux conditions essentielles d’exercice de la souveraineté nationale dans le

(183) Cf. par exemple article de P. ExLy, «Le droit de la coopération transfrontaliéres, in
Guide juridique de la coopération cullurelle transfrontaliére, Presses Universitaires de Strasbourg
1995, p. 11, sp. pp. 25 et s. of. également la thése précitée de N. LEVRAT.

(184) Cf. BOE du mercredi 16 novembre 1994, p. 35133 ; sur ce point cf. notre premiére par-
tie, chapitre II, II-B.

(185) Cf. rapport du Sénat n® 132 fait au nom de la Commission des affaires étrangéres et
relatif au projet de loi autorisant la ratification du Traité de Bayonne sp. p. 19.

(186) Comme I'a précisé le Conseil d’Etat espagnol 1'accord servait ainsi de « couverture
constitutionnelle et internationale & la convention entre le département des Pyrénées Orientales
et la Generalitat de Catalogne...». Cf. Consejo del Estado Recopilacion de doctrina legal, 1994,
pp. 25 et s.
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cadre de décisions relatives & la constitutionnalité de Traités communau-
taires (187).

Faut-il en déduire que toute convention transfrontaliére visant a créer un
passage i la circulation internationale devrait nécessairement obtenir 1'ap-
probation ou I'autorisation des deux Etats ? Le controle préventif des auto-
rités étatiques sur les conventions de coopération transfrontaliére pourrait-
il le cas échéant libérer les autorités locales de cette obligation formelle ? La
connexion entre deux villages frontaliers doit-elle encore systématiquement
s’analyser comme une ouverture i la circulation internationale ? Le Traité
de Bayonne n’apporte aucun début de réponse a I'ensemble de ces questions
épineuses ayant attrait au régime international des frontiéres.

Le Traité recéle une autre carence attestant qu'il n’a pas su se libérer de
I'emprise conceptuelle des droits nationaux. Il ne crée aucun instrument
spécifique & la coopération transfrontaliére. Bien plus, le Traité ne résout
en rien I'une des principales difficultés de la coopération transfrontaliére en
renvoyant aux droits nationaux le soin de définir les organismes de coopé-
ration. En effet, les instruments juridiques mis & la disposition des collecti-
vités locales ont une personnalité juridique nationale et relévent d'un ordre
juridique national. Cela signifie que 'organisme de coopération transfronta-
liére ne pourra agir pleinement que dans l'ordre juridique de I’Etat dont il
dépend. En revanche, le Traité ne comporte aucune disposition permettant
d’établir quelle pourra &étre la marge de manceuvre d'un groupement d’inté-
rét public ou d’une société d’économie mixte locale transfrontaliére en
Espagne et d’un consorcio en France. Certaines décisions devant avoir
effets dans I'ordre juridique étranger devront faire I'objet d’une transposi-
tion par les collectivités membres de I'organisme transfrontalier. La clarifi-
cation du régime de la coopération transfrontaliére est alors nécessairement
décevante.

Les solutions proposées ne sont pas transposables & d’autres frontiéres.
Elles ne peuvent non plus constituer un début de solution s’engageant vers
l'adoption d’un statut européen des organismes de coopération transfronta-
liere. Or s’est & justement 14 que se situe le neeud gordien du droit de la
coopération transfrontaliére.

(187) Cf. décision n°® 91-294 du 25 juillet 1991 relative aux Accords de Schengen, Rec., p. 91 ;
décision n° 92-208 DC du 9 avril 1995, Rec., p. 55 relative au Traité de Maastricht ou encore la
décision du 31 décembre 1998, J.O.R.F., 3 janvier 1998, p. 165. Ce concept a été également utilisé
dans la décision relative & la constitutionnalité de la loi sur I'aménagement du territoire notam-
ment en ce qui concerne les dispositions relatives & la coopération transfrontaliére cf. considérant
50 et s. de la décision n° 94-358 du 26 janvier 1995, Rec., p. 195. Cette décision tend & rappeler
aux collectivités locales qu’elles ne sauraient entreprendre des opérations de coopération trans-
frontaliére susceptibles de porter atteinte aux conditions essentielles d’exercice de la souveraineté
nationale. En ce sens cf. Y. LUcHAIRE, « Les principes de la coopération transfrontaliére », in
ouvrage précité la Coopération transfrontaliére franco-italienne, p. 8, sp. pp. 10 et s.
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Certains (188) ont déja souligné les limites des possibilités actuelles
offertes par le droit communautaire. Le groupement européen d’intérét éco-
nomique (GEIE) (189) constitue 'unique structure de coopération proposée
par I'Union européenne dont il faut au préalable rappeler les avantages. 1l
s’agit d'une structure facile et rapide a créer (190), dotée de la personnalité
juridique. Ces régles de fonctionnement sont souples et découlent d’un
cadre juridique uniforme dans I'ensemble des Etats membres. Mais cet outil
demeure mal adapté aux nécessités de la coopération transfrontaliére entre
collectivités infraétatiques. Deux raisons principales viennent & I'appui de
cette affirmation. La premiére est liée au caractére nécessairement auxi-
liaire de l'activité du GEIE par rapport aux activités de ses membres. Cette
régle implique que si le GEIE peut recevoir des fonds notamment commu-
nautaires pour permettre le développement de la coopération transfronta-
liére entre ses membres, il ne peut en aucun cas &tre utilisé comme maftre
d’ouvrage assurant directement la gestion d’un projet concret de coopéra-
tion. En pratique, les GEIE mis en place dans le cadre de coopération entre
collectivités infraétatiques constituent le plus souvent des structures assu-
rant une sorte de premier degré de coopération. Il s’agit de réaliser des
études prospectives pour des projets importants et novateurs de coopéra-
tion transfrontaliére. C’est le cas du GEIE constitué entre le district
Bayonne Biarritz Anglet et la diputation florale du Guipuzcoa dont I’ambi-
tion est de travailler & la création d’'une Eurocité basque couvrant la conur-

(188) Cf. par exemple la thése de P. N'D1AYE, Les collectivités territoriales et Uordre internatio-
nal : Elat et perspectives de la décentralisation des relations inlernationales dans le cadre unitaire
Sfrangaise, soutenue a Montpellier le 13 janvier 1994, sp. pp. 412 et s. ef. également J.L. AUTIN,
article précité « les instruments juridiques de la coopération décentralisée », p. 7 N. LEVRAT, «Le
droit applicable aux accords de coopération transfrontiére entre collectivités publiques infraétati-
ques», ouvrage précité, sp. p. 311; cf. également J.L. AUTIN, article précité «les instruments juri-
diques de la coopération décentralisée», p. 7; le guide pratique de la coopération transfrontaliére
préeité réalisé par ARTE, sp. B3; Document de travail du Parlement Européen sur la coopéra-
tion transfrontaliére et intérregionale au sein de Union européenne, Série Politique régionale W
19, Luxembourg 1996 sp. pp. 61 et s.; Rapport précité de C. EsTros1 pour le Conseil économique
et social, sp. p. 138; Florence BENoiT-ROHMER, «Les Groupements d’intéréts publics de coopéra-
tion transfrontaliére», in guide juridique de la coopération culturelle transfrontaliére, Presses uni-
versitaires de Strasbourg 1995, sp. p. 252.

(189) Rappelons que le statut du GEIE est fixé par le réglement n® 2137/85 du Conseil des
Communautés du b juillet 1985 of. J.O.C.E. L n° 199 du 31 juillet 1985, et en France par la loi
n° 89-377 du 13 juin 1989 cf. J.O.R.F. du 15 juin 1989 et en Espagne par la loi 12/1991 du
29 avril. Sur les GEIE of. Christian MESTRE, «Les GEIE», in Guide juridique de la coopération
culturelle transfrontaliére, Presses universitaires de Strasbourg, 1995; J.L. MARTRES, «Le GEIE :
les régles de constitution et les applications possibles dans le cadre transfrontalier : un exemple
I'USSE colloque du 12 décembre 1994», Le cadre juridique et les outils de la coopération décentrali-
sée : aspects institutionnels et relations contractuelles; Fernando Baz IzQUIERDO, Agrupaciones de
interes economico y sus conexiones con la ley de sociedades limitades, Civitas, Madrid, 1996, Jose
Maria Garcia CALLEJO, Luis GoNzALEZ PINo, Las agrupaciones de interes economico espaiiola y
europea. Ley 12{1991 de 29 de abril reglamento (CEE) 2137/85 de 25 de julio, Ediciones Analiticas
Europeas, Madrid 1991.

(190) 11 n’existe aucune obligation de constituer un capital minimum cf. article 16 de la loi
89-377 du 13 juin 1989.
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banisation existante entre San-Sébastien et Bayonne (191). De son coté le
GEIE créé entre la RENFE et la SCNF, GEIE Sud Europe Méditerra-
née (192) qui comporte en son sein des représentants de la Generalitat et de
la région Languedoc Roussillon, a pour but de finaliser les études finan-
ciéres, économiques et juridiques relatives au trongon binational du TGV
Sud Barcelone-Narbonne. La réalisation et la gestion de cette infrastructure
nécessitera la mise en place d’un organisme dont la nature n’est pas encore
déterminée. Le GEIE établi entre la société ATLL (193) et la Compagnie
Bas Languedoc Roussillon illustre également la possibilité d'utiliser cette
structure au premier stade d’une coopération binationale impliquant la réa-
lisation d’étude de faisabilité préalable & la réalisation d’un grand projet
d’infrastructure intéressant directement des collectivités locales. Dans ce
dernier exemple, il s’agit d’étudier I'intérét de la construction d’un aquedue
permettant I’approvisionnement en eau de ville de Barcelone (194).

Le second inconvénient du GEIE réside dans le fait que cette structure
a pour vocation initiale de «développer l'activité économique de ses
membres» (195). En conséquence, ce groupement semble plus adapté au sec-
teur privé qu’a la coopération entre autorités publiques. Cette remarque
explique également I'intérét limité du projet de société européenne et de
celui de I'association européenne au regard de la coopération transfronta-
liére (196).

(191) Sur cette conurbanisation cf. articles de Marie Pascale ZANETTIN, «La conurbanisation
Bayonne San Sébastien ou la tentative de construction d’un nouvel espace », in ouvrage précité
Cooperacion transfronteriza Euskadi-Aquitania, sp. p. 91; et du méme auteur, «La conurbanisa-
tion Bayonne San Sébastien & I'épreuve de I'Acte Unique : les frontiéres de la mythologie euro-
péennes, in ouvrage précité L'Burope aux frontiéres, sp. p. 1565 et s.; J. RuBio PILARTE, La coope-
racion transfronteriza regional y local Buregion Aquitania-Buskadi-Navarra, Eje Bayona-San
Sebastian, Burodistrict Txingudi (asociacién de los municipios de Hendaya, Hondarrabia, Irun,
1997, sp. p. 9 et notre commentaire précité du consorcio Bidassoa Txingudi fait dans le cadre
des quadern de Treball de 'TUEE de la UAB.

(192) Ce groupement est né de la décision politique des gouvernements espagnol et frangais
exprimée lors du Sommet de Foix en octobre 1994. Les statuts du GEIE ont été adoptés en avril
1995. Les conditions de contruction et d’exploitation ont fait I'objet d'un Traité international
entre la France et I'Espagne signé le 10 octobre 1995 cf. annexe du projet de loi n° 3104 déposé
a P Assemblée Nationale le 6 novembre 1996.

(193) ATLL (Aigiies Ter Llobregat) est chargée de la gestion intégrale du service en approvi-
sionnement en eau par la loi du Parlement Catalan n°® 4/1990. Cf. également le décret catalan
210/1993 du 27 juillet publié au Diari Oficial de la Generalitat.

(194) Ce projet a fait 'objet de différents articles dans la presse espagnoles qui soulignent sa
complexité et les différents obstacles qu’il souléve. Cf. par exemple Lavanguardia du Samedi
16 janvier 1999, pp. 4 et s.; Bl Pais du 6 février 1998, pp. 1 et 4, Edition de Catalogne El Pais
7 février 1998, Edition Catalogne pp. 1 et 4; Bl Pais 25 février 1998, Edition Catalogne pp. 1 et
4.

(195) Cf. article 3 § 1 du réglement communautaire précité de 1985.

(196) Sur ce point cf. la thése de P. N'Di1aYE, Les collectivités territoriales et l'ordre internatio-
nal : Btat et perspectives de la décentralisation des relations internationales dans le cadre unitaire
frangaise, soutenue & Montpellier le 13 janvier 1994, sp. pp. 412 et s.
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La création d’'un groupement européen d’intérdt public (197), structure
inspirée par le groupement d’intérét public francais a également été envisa-
gée par la Commission européenne (198). Mais cette solution parait aujour-
d’hui avoir été abandonnée.

11 résulte de ce qui précéde que 'apport de Union européenne & la conso-
lidation d’un droit de la coopération transfrontaliére reste encore & inven-
ter. La carence conceptuelle du Traité de Bayonne s’ajoute ainsi & celle du
droit communautaire. '

CoNCLUSION

A Tissue de ces développements les ambiguités actuelles du Traité de
Bayonne paraissent sérieusement limiter sa contribution au développement
de la coopération transfrontaliére & I'échelle de la frontiére franco-espa-
gnole.

Dans ce contexte, la modification de certaines dispositions du Traité
pourrait utilement améliorer le droit des entités territoriales & conclure des
conventions de coopération entre elles. L'extension des avantages du Traité
& la Principauté d’Andorre permettrait une approche globale de I'isthme
pyrénéen.

Certaines revendications faites par la Communauté de travail des Pyré-
nées devraient &tre étudiées. Il s’agit en particulier de l'inclusion de repré-
sentants des collectivités infraétatiques dans la Commission franco-espa-
gnole transfrontaliére et de la possibilité de transposer le groupement local
de coopération transfrontaliére existant dans le Traité de Karlsruhe.

D’autres appréciations pose des questions plus délicates. L'usage incohé-
rent de la notion de coopération transfrontaliére dans le contexte du Traité
de Bayonne illustre parfaitement 1'éclatement sémantique de cette notion.
Comment parler encore de coopération transfrontaliére lorsque le champ
d’application du Traité de Bayonne comporte un ¢hinterland» de plus ou
moins 250 km ? Cette circonstance souligne le caractére illogique de la disso-
ciation du régime de la coopération transfrontaliére de celui de la coopéra-
tion entre les collectivités territoriales non contigués & la frontiére. Cette
ambiguité géographique et sémantique est présente dans le Traité franco-
italien et dans celui de Karlsruhe. Dans ces conditions, ne doit-on pas pro-
ner la consécration d’un droit général des collectivités infraétatiques &
mener des opérations de coopération transfrontiére c’est & dire au deld de

(197) Y.L. Gecout, «Un groupement européen d'intérét public (GEIP) : mythe ou réalité ?»,
L.P.A., 19 aotit 1992 n° 100, p. 8.

(198) Interregional cooperation the institutionnal issues final report prepared for the Commis-
sion of the European Communities (DG XVI/A/1) Novembre 1991.



598 OLIVIA TAMBOU

la frontiére sans aucune considération indéniablement subjective de proxi-
mité ?

Les instruments de coopération proposés par le Traité de Bayonne inci-
tent aussi & s’interroger. D'un c¢6té la lourdeur des réglementations des
groupements d’intérét public et de sociétés d’économie mixte locale trans-
frontaliers s’adapte mal aux exigences inhérentes & la coopération trans-
frontaliére. D’un autre ¢6té la souplesse du consorcio n’est pas sans poser
de problémes. Ces réflexions mettent en relief les paradoxes inhérents &
I’émergence d’'un droit de la coopération transfrontaliére, paradoxes dont
les acteurs territoriaux commencent a4 prendre conscience.

La consécration d’'un droit & la coopération transfrontiére pour les entités
territoriales peut s’accompagner de la mise en place d’un cadre souvent
rigide permettant de sauvegarder un droit de regard important de I'Etat.
En France, I'engouement actuel pour la coopération transfrontaliére traduit
la volonté de I'Etat de vouloir majtriser un phénomeéne qui jusque 1a lui
échappait largement. Le role de I'Etat est de rappeler que I'émergence de
ce nouveau droit a la coopération transfrontaliére doit se faire dans le res-
pect de la souveraineté de 'Etat et de I'indivisibilité du territoire. On pou-
vait done craindre que la souplesse du régime du consorcio se heurte au
désir de contrdle des Ktats. La création récente du consorcio Bidassoa
Txingudi bouleverse ces données. Les collectivités francaises paraissent
aujourd’hui déconcertées a I’heure d’utiliser une structure juridique issue
d’un autre droit pour l'institutionnalisation de leurs coopérations. La mise
en place d'une structure transfrontaliére requiére une volonté politique trés
forte des acteurs territoriaux autour d’actions porteuses. Cela expliquerait
largement le défaut de nouveaux projets officiels de création de consorcios.

L’absence de structures adéquates pour aborder la coopération transfron-
taliére doit-elle inciter & chercher des solutions dans 1’ordre juridique com-
munautaire ? Les possibilités offertes par le groupement européen d’intérét
économique, l'association européenne voire la société européenne sont
considérées comme limitées. Faut-il alors opter pour la création d'un instru-
ment juridique spécifique & ’échelle européenne si tant est que la Commu-
nauté puisse disposer de compétences en la matiére? La logique n’impose
t-elle pas que la mise en place d’une telle structure européenne soit précédée
d’une reconnaissance générale d’un droit & la coopération transfrontaliére
voire méme transfrontiére des entités territoriales européennes par leurs
Etats respectifs?

L’ambition du traité de Bayonne n’est pas de répondre & 1’ensemble de
ces questions. Il assure simplement & la mise en ceuvre de la Convention
cadre de Madrid & I’échelle de la frontiére franco-espagnole sans apporter
aucune réponse conceptuelle aux interrogations inhérentes & 1'évolution
actuelle du droit de la coopération transfrontaliére.



