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L'CEIL DU JURISTE

Ce chapitre a été rédigé par Maitre Olivier Poinsot, avocat au cabinet Grandjean
{Montpeliier), chargé de cours & la faculté, qui exprime icl sa vislon du dispositif
ot de l'outil CPOM.

Le régime juridique des CPOM, délimité au chapitre précédent, a fait I'objet
d'abondants commentaires par Fadministration dans plusieurs circulaires. La
premidre et plus importante éclaire les acteurs du secteur sur l'intention strate-
gique & l'origine de ce nouvel outil : 1l s'agit de la circulaire du 18 mai 2006 137],
Des compléments ont été apportés par les circulaires du 8 aoGt 2006 ¥ et du
26 mars 2007 ¥,

L'attention que prétent actuellement les pouvoirs publics a la négociation et afa
ronclusion des CPOM justifie amplement qu’au-dela méme d'un intérét juridique
théorique, I'on s'interroge sur la nature et la portée de tels engagements. Trois
interrogations au moins s'imposent & 1'égard du nouvel outil promu avec tant
d'insistance.
« Quelle est fa nature juridique des CPOM?
« Quelle sera leur incidence sur le régime de tarification et de financement des
structures?
« De quelles garanties les organismes gestionnaires engagés dans un CPOM
pourront-ils se prévaloir dans 'hypothése d'une viotation des engagements
contractuels des CPOM par leur cocontractant?

P Clrculalre DGAS/SDEB n°2006-216 du 18 mai 2006 relative & la pluriannualité budgétaire et & ka dotation
ifioballsée commune 3 plusieurs établissements et services sociaux et médico-sociaux relevant de la méme
anveloppe de Crédits imitatifs et & la coopération sociale et médico-sociale dans le cadre des grovpements
t'élablissernents, parue au BO Sarté n°2006/6.

138) Circulaie n*DGAS/SB/2006/356 du 8 8odt 2008 refative au forum aux questions sur les modifications
wtarvenues en matlére de réglementation financiére, complable ef tariaire notamment celles visant au
Javelopperment de fa pluriannualité budgélaire (B0 Santé 2006/10).

V8 Circulalre n°DGAS/SDSR 2007-111 du 26 mars 2007 relative aux probiématiques afférentes & la mise
on ceuvre de fa plurannualitd budgétaire et & Ia dotation globalisée commune & plusieurs établissements
ol services sociaux et médico-sociaux dans le cadre d'un conlrat d'objectifs et de moyens (BO Santé
2007/4).

Partie | — Les CPOM, ciés de compréhension




—y
Ld - .

La nature juridique du CPOM

Le CPOM constitue, aux termes mémes de V'article L.318~1 1 du CASF, un contrat.

Letnploi du terme de contrat renvoie classiquement aux dispositions des articles
1181 ot suivants du Code civil qui gouvernent le champ de la fiberté contrac-
tuelle, champ dans lequel des personnes juridiques peuvent s'unir pour créer
du-groit au-dela des exigences de I'ordre public, ol

Il s’agit toutefois d’'un contrat particulier en ce sens que son existence, prévue
expressément par la loi, met en présence des protagonistes de natures juridiques
disig‘xotes, a savoir d'un c6té des personnes privées gestionnaires de structures

socib}es et medico-sociales et, d’un autre coté, des autorités administratives

auxgiuelles se joignent éventuellement des organismes de Sécurité sociale.

Cofﬁ;trat particulier, également, parce que son objet est expressément prévu
“paria loi en ce qu'it s’agit de « permettre la réalisation des objectifs prévus par
fe éé}*héma d'organisation sociale et médico-sociale, {...] la mise en wuvre du
proj%t d’établissement ou de service ou de la cooperation des actions sociales
et m‘éédicmsocfa/es »,

La ciuestion de fa nature juridique du CPOM, au regard de ces observations
preliminaires, se résume a une preoccupation centrale : est-on en présence
~d'un. veritable contrat, source d'obligations juridiques impératives au sens -de
!’artii le 1134 du Code civil 17 Et accessoirement, quel est le régime juridique
appé%able a ce contrat si devait se poser la question concréte de veiller A sa
convenable exécution ?

Répandre & ces interrogations Suppose de pouvoir affirmer que le CPOM reléve,
ou blen du droit commun des contrats, ou bien du droit public en tant que
contrat administratif; les deux régimes présentant des caracteéristiques trés
différéntes.

1.1 Quelques rappels sur la notion de contrat administratif

Par principe, un contrat reléve du droit privé, sauf si ses caracteéristiques
réporident aux critéres du contrat administratif,

40} La:giéfinition alu contrat est donnée A 'articls 1101 du Code civil : « s contrat est une convention par
laqueliélune ou plusieurs personnes s'obligent, envers une oy plusieurs autres, & donner, & faire ou A ne pas

faire qudlque chose. » |
1 L'afficle 1134 du Code civil dispose en effot que « Les conventions iégalement formées tiennent lisu de
lol & cagx qui les ont faites. »
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S'agissant des engagements conclus entre une personne publique et une
personne privée, dans e silence de fa loi, le critdre organique (le fait que Pun des
cocontractants soit une personne publique) ne suffit pas 3 justifier la qualification
de contrat administratif 4 : encore faut-it que cet engagement consiste en un
acte de gestion publique soit par ses clauses, soit par son objet, soit par son

régime ¥,
1.1.1 U'administrativité du contrat & ratson de ses clauses

En premier lieu, la qualification de contrat administratif est donnée aux engage-
ments qui comprennent des « clauses exorbitantes du droit commun ». Ceite
expression jurisprudentiefie désigne les clauses qui ne pourraiernt étre valablement
conclues selon les régles du Code civil ¥4, notamment parce qu'elies donne-
raient 4 I'une des parties une force préponderante sur l'autre partie ¥, Outre

42 Méme i calle-ci est nécessaire : TC, 21 mars 1983, UAR, Rec. p. 537.

) TC, 20 janvier 1986, Coopérative agricole de [AME, p. 446; DA 1986, n°185. :

(44) Solution développée & partir de Parrdt de principe : E, 31 juillot 1912, Société des granits porphyroldes
des Vosges, p. 909, cancl, L. Blum. Dans cet amdt, la qualiication de contrat administratif ut refusée par
la Haute juridiction au motif qu'l S'exécutait ~ selan les régles et conditions des contrats intervenus entre
particuliers ». La formule jurisprudentielie adoptée par la suite vise, comme exorbitants du droit commun, les
engagements « étrangers par nature & ceux qui sont susceplibles d'étre librement consentis par quiconque
dans fe cadre des lois Civiles et commerciales » : CF, Sect,, 15 février 1935, Socigté frangaise de construction
mécanique, p. 2001; CE, Sect., 20 actobre 1950, Stein, p. 505; TC, 28 mars 1965, EDF; p. 615; CE, 15
novembre 1999, Cormmune de Baurisp, DA 2000, n°28, abs. R.S.

145} A titre o'exemples, citons Je pouvoir du cocontraciant public de se faire payer des sommes par lavtre
cocontractant en recourant & un titre exécutolre (TG, 27 juillet 1950, Peulaboeut, p. 668), la clause prévoyant
que fes constats des agents de la personne publique feront fol pour J'exdoution du contrat (TC, 14 novembre
19860, Société Vandroy-Jaspar, p-. 867), celle qui oblige le cocontractant privé au financement de certaines
charges de police (CE, 19 février 1988, SARL Pore Gestion, p. 77}, qui lui offre ay contraire des exonérations
fiscalgs (TC. 2 juilet 1962, Consorts Cazautets, p. 823), qui lui confere un pouvoir disciplinaire sur des tiers
alors considérés comme des administrés (CE, 3 juillet 1925, de Mestral, Dalloz 1926, 8, 17), qui lul donne un
pouvoir de controle sur log résultals financiers du cocontractant privé (CE, Ass., 26 février 1965, Société du
vélodrome du Parc des Princes, p. 133), qui prévoit un pouvoir de contrdle sur fe personnef employé et les
tarifs pratiqués (TC, 7 julliat 1980, Société d'exploitation touristique o8 Haute-Mauriennie, p. 509), qui institue
le pouvalr d'exiger le rehvoi des membres du personnel {CE, 20 avril 1959, Société nouvelle d'exploitation
des plages, p. 866). Citans également fe cas d'obligations particuligres & la charge du cocontractant privé,
telles celles de demander une autorisation relativemnent & certaines opérations (CE, Ass., 26 février 1965,
Société ou vélodrome ou Parc des Princes, préc.), de mettre en vente des stocks désignés par ja personne
publique (CE, Sect., 10 mai 1963, Société La Prospérité Fermiére, p. 288), lnterruption de I'exploitation
d'un établissement donngé & bail (TC, 2 juillet 1962, Consorts Cazautets, préc.), la communication & premiere
demande dos documents comptables et le remboursement d’un prét sans autre formalité préaiable (TG, 22
Juin 1998, Miglienna, DA 1998, 335). Citons enfin Ie cas ol lo contrat prévoit que le cocontractant pubiic
dispose du pouvoir de suspendre temporaivernent ou de résilier le contrat de sa seuls volonté, en labsernce
de tout manquement du cacontractant privé & ses obligations contractuelles (Cass., Civ. 1, 16 mars 1895,
SNG Hobteliére Guyanaise, JCP 1999, IV, p. 943). Dans nombre da ces situations, les clauses auraient 66
Jugées nulles & 'aune du droit civil en ce qu'elies auraient 6té potestatives au sens des articles 1170 et 1174

du Code civit.

Partie | — Les CPOM, clés de compréhension

61




Dar
oblt
juric
tem
mel

les Glauses figurant in extenso dans le contrat, i peut également s’agir d’enga-
gernpnts définis par reférence 4 un cahier des charges ou un autre document
extriniséque, distinct du contrat lui-méme el

1.1.2 U'administrativité du contrat 3 raison de son objet

Ce
d'a
cor

Le contrat peut également étre qualifie d"administratif en fonction de son objet,
A coté des objets administratifs classiques tels que Ia réalisation de travaux
publi;}s ou encore 'occupation du domaine public, il convient de préter attention
au contrat dont I'objet est relatif & Forganisation ou & I'exécution d'un service
pubti«il;. o 1.2
le!
per.

Depcés I'arrét Epoux Bertin, ia figne jurisprudentielle est constante : est adminis-
tratif fzfﬁ»ar son objet le contrat qui vise exécution méme du service public #71, son

organisation ¥, ou les deux 2 la foig 491 2 s
i . pro
Autre hypothése & souligner : le contrat pourrait &tre qualifié d’administratif parce @ etr

que $bn objet est d'organiser Ia relation entre le service public administratif et '
S€s upagers, ces derniers étant en principe placés dans une situation legale ¢ Pui

et réglementaire a I'égard de Ia puissance publique. En effet, dans ce cas de aqg

figure, I'objet du contrat porte toujours sur une modalité de I'exécution méme § it
du senvice public #1, g
B

£ 1.2
1.1.3 Ladministrativité du contrat 3 raison de son régime N
S s [N B ] () . . ]

Cette-hypothése particuliere, identifide par la jurisprudence, vise les contrats o Le

auxquels la lol ou le réglement attachent expliciternent un régime de droit o que

public 54, g put

L cor

i En

18] Un cgntrat peut étre dit administratif a raison de clauses exorbitantes contenues dans un cabier dos g cel

charges guquel une clause duoit coritrat renvoie (TC, 5 juiliet 1999, Unlan des groupements d'achat public, 13 .
AJDA 1999, 554, TC, 17 avrit 2000, Crédit Lyonnais, DA 2000, n°104). 3
W CE, 29 avni 1956, Epoux Bertin, P. 167, TC, 28 septembre 1998, Sociétd des grands mouling jtafiens de g
orise, i 544, TC, 22 janvier 2001, Société Mulcon /Consef régional de Haute-Nomandie, DA 2001, 2;
nTT77.
W8 CE 14 janvier 1 898, Syndicat national des personnels des alfaires sanitaires et sociales FO, D. 8. ;5-.
S fi{'anvier 1995, Préfot d'lle-de-France, p. 48, &
BACE, Sdet, 20 aviit 1956, Consorts Grimouard, p. 168; CE, Sect,, 14 novernbre 1958, Union meunigre de

B Gineel) p, 554; CE, Sect,, 18 iuin 1876, Dame Culard, p, 319; TC, 22 aviil 1985, Coujard de Laplanche, i .

D3 128 ho0gg.
BT TR B, 19 janvier 1973, Sociblé of exploitation électrique de ia rividre du Sant, P. 48; TC, 24 avrif 1978,

RS

s Trdargerie du Kourou, p. 645,

N .
ol 3
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Dans ces situations, les « obligations exorbitantes » (ex. : obligation de contracter,
obligation en cas de litige de saisir le ministre préalablement a tout recours
juridictionnel) résultent, non des clauses du contrat elles-mémes, mais des
termes de son environnernent juridique constitué de textes égislatifs et regle-

mentaires spécifiques.

i

Ce bref rappel des critéres d'administrativité du contrat constituera le prisme
d'analyse de la nature juridique du CPOM afin de déterminer si ce dernier
constitue ~ ou non — un contrat administratif.

1.2 Le CPOM est un contrat administratif

Le CPOM est un contrat conclu entre au mains une personne publique et une
personne privée en vue de « permettre la réalisation des objectifs prévus par
le schéma d'organisation sociale et médico-sociale [...J, la mise en ceuvre du
projet d'établissement ou de service ou de fa coopération des actions sociales

et médico-sociales »,

Puisque la seule présence éu contrat d’une personne publique ne saurait suffire
A qualifier le CPOM de contrat administratif, alors Il convient de vérifier si f'un des
critéres d'administrativité énoncés précédemment est rempli.

1.2 1 Des clauses exorbitantes du droit commun sont-elles présentes dans
fe CPOM?

Le CPOM est susceptible d’étre qualifié de contrat administratif des lors
que, par ses clauses, il prévoit des prérogatives au bénéfice de la personne
publique qui excédent ce que le droit civil pourrait admettre au titre de Péquilibre

contractuel.

En particulier, pourront constituer des clauses exorbitantes du droit commun
celles qui soumettent 'organisme gestionnaire :

» & des obligations de contrdle, de communication de piéces Ou encore de
compte-rendu qui Je placeraient dans une relation quasi-réglementaire a
Pégard de la personne publique contractante. Tet pourrait étre le cas si le
CPOM prévoyait des obligations de communication de données afférentes
A Pactivité et & ses conditions financidres dans le cadre du « dialogue de
gestion » ;

« 3 des prérogatives conférant & la personne publique le pouvoir de modifier
unilatéralernent les engagements pris ou d’y mettre un terme,

i ek

63
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1

.!i
i qonvsent de rappeler que de telles clauses pourraient soit figurer in extenso
dar;;as le CPOM, soit résulter d'un renvoi ou d'une référence & une source textusile

Si {a caractérisation de clauses exarbitantes paraft périfieuse ou source de
corl.otroverses elle n'est pas déterminante de la réponse recherchée. En effet,
le fgaractére administratif du CPOM peut résulter de I'administrativité de son
obyj

1. 2{2 Le CPOM est un contrat administratif par son objet

Le: @POM peut étre un contrat administratif par son objet pour deux raisons.
D d’ e part, i} pourrait viser I'organisation et Pexécution du service public de
l’aqnon sociale et meédico-sociale institutionnelle, Mais d'autre part et surtout, il
cO stste dans la contractualisation des relations entre les autorités administra-
tivels chargées de l'autorigation et les organismes gestionnaires.

1.2.2.1 Le CPOM vise-t-il la participation au service public ?

E‘mmm e

Le Hébat sur la nature de service public de V'action sociale et médico-sociale
mstatutlonnelte est 'une des « viellles lunes » du secteur, dont les premiers éclats
ontJolatrsemé la nuit des débats préparatoires a la loi sociale du 30 juin 1975 et
dodt les derniers échos ont résonné sous les coupoles de I'Assembiée nationale
et %u Sénat & la fin de 'année 2001, avant de se réverbérer sous les lambyris du
Conseit d'Etat en 2007.
’4

La funsprudence la plus récente du Consell d'Ftat refuse de reconnaitre aux
act@urs privés majoritairement présents dans le secteur social et médico-social
I apbanenance au service public. Ce refus, exprimeé dans un arrét Aprei ¥2 rendu
au \gisa de 'ancien article 167 du Code de la famille et de V'aide sociale st de Ja
lot dociale de 1975, repose sur Fidée que « e législateur a entendu exclure que
la nijssxon assurée par les organismes privés gestionnaires de centres d'aide par
le travail revéte le caractére d’une mission de service pubiic » 19,

4’«'

L T S U

Sect.,, 22 février 2007, Aprei, références détailiées ci-dessous,
t Aprel précité. Celte position n'e\st sans doute pas délinftive dans la mesure ou le Conseil d'Etat,

e d'une démonstration treés détaliée et étayée, était favorable & ce que le sectaur social et médrco-
social soit inclus dans le service public {concl. Célla VEROT précitées), tout en ayant refevé dans le méme
termpl que les acteurs privés de Faction sociale et médico-sociale institutionnelle éprouveraient des dificultés
« & 54 reconnaire dans une identité de service public L..] ».

84
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Mais, la motivation de cet arrét ne semble pas épuiser ce Vieux débat dans la

mesure ou

« Certains observateurs du secteur, y compris 1es parlementaires, ont cru
reconnaitre dans le droit des institutions sociales et médico-sociales la
réunion des critdres qui caractérisent la participation au service public @ une
mission d'intérét général, un contrdle étroit de I'activité par I'adrninistration
et I'existence de sujetions spéciales, exorbitantes du droit commun 84, Cette
reconnaissance se justifierait notamment par la conjugaison des disposi-
tions de larticle £.311-1 du CASE 8 avec celles des articles L.116-1 et
L.116-2 du méme code ainsi que celles de Iarticle L.1411-1 du Code de
la santé publique (CSP) qui désignent expressément les institutions sociales
et médico-sociales comme actrices d'une poiitique publique, a savoir la
politique de santé publique ¥, ,

« L a jurisprudence de la Haute juridiction ne pardit pas parfaiternent homogene ;
certaines décisions ont pu envisager, de maniere incidente, 1'appartenance
du secteur social et médico-social privé au service public. B

Sur ces considérations générales, il faut rappeler 'objet expressement assigne
au CPOM par 'article L.313-11 du CASF : « permettre la réalisation des objectifs
prévus par le schéma d’organisation sociale et médico-sociale {...], la mise
en ceuvre du projet d’établissement ou de service ou de la coopération des
actions sociales et médico-sociales », Ces trois objectifs paraissent concerner
la réalisation méme des activités sociales et médico-sociales institutionnelies.

[54) Selon les propres femes des conclusions de M (Célia VEROT, Commissaire du Gouwvernement, sur
CE, Sect., 22 février 2007, Association du personngl refevant des établissernents pour inadaptés (Aprel,
n°264541, JCP éd. A 2007, 2066, nate M.-C. RQUALT et AJDA 2007, chron. £ 793; rapports de MM. les
députés TERRASSE, HAMEL et MORANGE présentés afa Commission des affeires soclales de ['Assemblée
nationale avant I'adeption de la lof du 2 janvier 2002; Michel LEVY, « La loi du 2 janvier 2002 rénovant Paction
sociale et médico-sociale : changement et/ou continuitd », RDSS 2002/3, p. 423; Amédée THEVENET,
{’aide sociale aujourdtwi, p. 108, Olivier POINSGT, « L.es institutions privées et le service public de faction
soclale at médico-saciale », Rev. Gén. Coll. Terr. n°37, nov. -déc. 2006, p. 415, Olivier POINSOT, « L'action
sociale et médico-sociale, un service public industriel ot commercial? », JOP 60, A 2008, 1358. V° toul
de méme l'opinion contraire - Alexandra EUILLET, « Lutiité sociale, Une nation dérivée de celle d'intérét

générad », RDS3 2002/2, p. 207.
155} Selon lequel Paction sociale el médico-sociale s'inscrit dans des missions d'intérét générat et duthite

sociale.

1563 Depuis & loi 11°2004-806 du 9 aodt 2004 qui @ introcluit cot articla dans Ja partie législative du CSH Paction
soclale et médico-sociale entre expliciternent daas le champ de la politique de santé publique s'agissant en
particulier de la prévention des incapacités, de Pamélioration de l'état de ‘santé et de la qualité de vie des
personnes handicapdes et (8s personnes dépendantes, de Porganisation du systeme de sante et de 88
capacité & répondre aux besoins de prévention et de prise en charge des maladies et handicaps.

571 GE, 1/2 SSR, 8 oclobre 2002, Syndicat national des pharmatiens gérants hospitaliers publics et privés et
des pharmaciens des hépitaux & termps partiel c/Ministre de la santé, n°230737; « Conisidérant, en sixieme
fieu, que f...]» 5 J PEIGNE, « La réglementation des pharmacies & usage intérieur validée par le Consell

d'Etat », LPA 17 aodt 2005.
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deipilotage de 'action administrative et, plus particulierement, « comme outil de
management public » ¥ oy encore « outil de pilotage de 'action publique » ©9,
Dans cette perspective, le CPOM pourrait étre classé dans la catégorie des
« gontrats d’encadrement » dont F'objet est de définir des regles générales en
vue de I'exercice d'une activité d'intérét général, certains dispositifs contractuels
duisystéme de santé appartiennent & cette catégorie 11,

Mals au-dela de cette discussion — dans laquelle il était capital que des acteurs
majeurs du secteur prennent position dans I'intérét des initiatives privées dés
lorg, que comme I'a justement souligné Didier Truchet, « /'attribution du label
de Service public apporte désormais plus d’obligations que O'avantages » — un
aute critere permet en définitive de reconnaitre au CPOM sa nature de contrat
adrinistratif par I'objet poursuivi, Ce critere, ¢’est celui du champ d'intervention
du tontrat et, pius précisément, celui de l'instauration de nouvelles relations
entie I'administration et les organismes gestionnaires.

158} Gonserl o' Etat, Rapport public annue! 2008, « Jurisprudence et avis de 2007 - Le contrat, mode d'action
publique et de production de normes », La Docurnentation Frangaise,

1597 P‘{ge 295 du rapport. Selon ses auteurs, le daveloppement des contrats d'objectifs et de moyens a pour
objet e « favariser la responsabilisation des agents et de leurs chefs, la meilleure utiisation des rESSources
publigues (obtenir le mefleur service au meileur conY et la transparence sur fes politiques publiques. Les
objectifs assignés aux services, établissements Ou agences sont ensulte répercutds sur les agents, sur les
cocol{?mctants, les fournisseurs, les partenaires ou les usggers au service, »

la northe publique ou Fnflexion de I'action publigue. Il est devenu F'outil d'accompagnement et de gestion
des sgnsitions entre des situations individuelles ou collectives successives ou entre das générations succes-
sives ge normes, d'organisations, de réguiations ou de systérmes que Facte unilatéral n'appréhende pas
facllerient, sauf par des mesures transitoires », Cette optique proposée par la Hauts juridiction prend une
Importance singuliére dans fe cas du CPOM dds lors que J'on se remémore fes objects de restructuration
en profondeur au secteur annoncés par fa DGAS depuis 2006.

gront RICHER, Droit des contrats administratifs, LGDJ 2008, p. 68 & 88.

{60] }j?e 399 du rapport. Le Consell o'Bat insiste ici sur le fait qué « Le contrat facilte fa modification de

66
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Dans fa mesure ol ces dernidres auraient trait & I'organisation et surtout 2
‘ekécution du service public lui-méme, le CPOM pourrait &tre reconnu comme
d‘fn*sinistratff par son objet pour ce motif, Une telle conception pourrait trouver
saf% confirmation dans le dernier rapport annuel du Conseil d'Etat qui consacre
une importante étude & la notion de contrat administratif 9, En effet, le recours
at;raﬁ contrats d'objectifs et de moyens y est deécrit et analysé comme un outil
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Qualitication des actions menées par les structures sociales et médico-sociales privées :
service public ou intérét général?

Depuis 1975, les organisations représentatives des gestionnalres, les universitaires, les hommes
politiques se divisent sur |a question de la qualification des actions menées par les structures
sociales et médico-sociales. Certains considarent que les gestionnaires privés de struclures
soclales et médico-sociales assument une mission de service public 1a ol d'autres, comme
PUniopss, §'y opposent, 3 ia fois pour des ralsons identitaires mais également opérationnelles.

Cest peu dire que arrét rendu sur le sujet par le Conseil d'Etat, le 22 février 2007 62 gtait
attendu par les uns et les autres. Par cet arrét, le Conseil d'Etat considére qu'une association
gestionnaire d'un établissement et service d'aide par {e travait (ESAT) n'assume pas, A fravers

cotte activité, une mission de service public.

Le consell d'Etat nous semble avoir pris une position respectususe des intentions du iégisiateur
et de la réalité de I'action sociale privée. Cela rejoint les positions défendues depuls plusieurs
décennies par 'Uniopss.

® Service public ou intérét général : une longue histoire

Contrairement 2 la lof hospitaliere du 31 décembre 1970 qui a instauré un service public hospi-
talier, {a loi du 30 juin 1975 sur les institutions sociales et médico-sociales i'a pas créé d'equi-
valent pour le secteur social et médico-social.

En 2000, la réforme de la lot du 30 juin 1975 aliait retancer le débat. La Joi du 2 janvier 2002

ne fait pas référence 2 la notion de service public. Uarticle L.311-1 du CASF prévoit ainsi que
« Paction sociale et médico-sociale, au sens du présent code, s'inscrit dans les missions

d'intérét général et d'utilité soclale. »
® Intérét général ou service public : quelles ditférences?

« Absence de définitions légales

It rexiste pas de définition légale du service public. {lassiquement, i est défini comme « fouie
activité d'une collectivité publique visant 4 satistalre un besoin o'intérét gendral » 1631, Ay regard
de cette définition, pour étre un service public, une activité doit fire exercée par une personng
publique. Cependant, la personne publigue peut ausst déléguer yexercice de cette activité & une

autre personne, dans le cadre d’une gestion déléguée, par exemple 2 une association. En {out état

de cause, et c'est P'une des conditions pour leur mise en ceuvre, les missions de service public

162 Arrét du 22 février 2007, req nn 64541, Assaciation du personiel refevant des établissements pour

inadaptés (Aprei.
183 Y, Gaudeme!, Traité de droft administratif, 16+ édition, LG, Tome 1, p. 34, n°65.
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Impliquent que Factivité réalisée revéie un caractére d'intérat Qénéral. Unie mission de service
public est donc forcément d'intérét genéral, mais une mission d'intérét général n'est pas forcément
de service public,

Cette notion d'intérét général n'est pas, elle non plus, définie juridiquement et évolue en fonction
des besolns de la population, Les missions d'intér8t général peuvent étre réalisées par plusieurs
types d'acteurs.

S'appuyant sur les travaux du Professeur Louis Dubouts *4), I Professeur Philippe Ligneau, lors
d'une journée d'étude organisée par I'Uniopss °%, résumait bien la distinction fondamentale entre
la mission de service public et lz mission d’intérét général :

« La mission de service public se trouve placee sous une dépendance beaucoup pius étroite
des collectivités. Flie reféve de Ja compétence exclusive des pouvoirs publics et ne peut étre
que déléguée a une institution privée. Lorsque ¢’est le cas, la mission demeure assumeée par ta
personne publigue qui en a dong la fesponsabiilte ot se doit d’en conserver e controfe el

A contrario, forsqu'il s'agit d’une mission d'intérdt géngéral, celle-ci reste assumde par une
personne morale privée; efle a pu en prendre | initiative, « elle-va en garder fa responsabilité méme
S1, pour des raisons financiéres, elle s'engage dans une relation de partenariat explicite ou implicite
qui ne doit pas étre confondue avee une relation de subordination (Lotlis Dubouis) », »

* Linitiative, notion centrale

La question de « Minitiative » est donc centrale a étudier pour évaluer si une fnission exercée par
une association reiéve de Vintérét genéral ou du service public, § s'agit d'une question centrale
paur Pidentité propre des associations en tant que porteurs de projets privés, et pour leur « survie »,

. face & un régime auquel elles sont assujetties.

. Ainsi, considérer que les associations qui ont choisi d'ceuvrer pour I'intérét général pourraient sa
. voir automatiquement déléguer des missions de service public, et que des prérogatives pourraient

leur &tre reconnues en tant qu'associations délégataires, reviendrait & nier leur identité d'acteurs
privés porteurs de projet et d'initiative et aurait des conséquences pratiques : dans Ia fogique des
directives européennes, elles seralent considérées comme des prolongements de Padmiiiistiation
et donc soumises aux régles draconiennes de la commande publique et de Pappel d’offrei;, tant en
tant que donneurs d’ordre que prestataires {comme le stipulent les directives européenne’s" felatives

,' aux marchés publics). De méme, slles releveraient d'un certain nombre de lois nationales appli-

Ijé Louis DUBOUIS : « Missions ds service public au missions d'intérét général : fa gestion des services
saciaux et médico-sociaux par des institutions privées », Iravaux publiés par la Revue Générale des

Callectivités temitoriales, n°16 Janvier-février 2001, p.588,

188 Journée nationale o'étude -organisée par F'Uniopss et los Uriopss PACAC, Rhéne-Alpes et Languadoc

R@ussﬂlon. fe 12 décembre 2002,

8] Cr égalerent René CHAPUS, Droit admiristratif général, tome 1, n°753, Ed, Domat Montchrétien,
1301.2001.
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1o du 17 juillet 1978 sur la communication des documents administratits 17,

- © Uarrét du Consell d’Etat du 22 tévrier 2007

cables aux organismes privés chargés de la gestion d'un service public, comme par exemple la

Tello était bien I question soulevée par Paffaire qu'a eus & trancher le Conseil d'Etat.

Traditionneliement, Je Conseil d’Etat considére que plusieurs conditions dolvent étre remplies pour
qwune personne privée soit reconnue comme chargée d’une mission de service public. Cette
personne doit remplir une mission d'intérét général, tre sous le contrdle d'une personne publique
et disposer de prérogatives de puissance publique 1881, Parmi les spécialistes du droit administratif,

certains considéraient que ces critéres etaient cumulatifs, d’autres pas.

Uarrét du 22 février 2007 clarifie ce point, Tout en rappelant les trols critéres, le Congsell d'Elat
indigue que m&me i une personne privée ne dispose pas de prérogatives de puissance publique,
elle doit étre regardés comme assumant une mission de service public « lorsque, eu égard a
Pintérét général de son activité, aux conditions de sa création, de son organisation ou de son

fonctionnement, aux obligations qui lui sont imposées ainsi qu'aux mesures prises pour vérifier

que les objectifs qui lui sont assignés sont atteints », 1l apparait que "administration a entendu

i confier une telle mission.
Il n'y a cependant pas lieu de recourr 2 ces criteres lorsque le 1égislateur a entendy exclure ou
au contraire retg’nir cette notion de service public. Ce point concerne directement Jes Esat et la
quasi-totalité des structures sociales et médico-soclales privées.

La solution dégagée par ie Conseil o'Etat semble poser une régle trés générale. Elle devralt ainsi
ctures sociales et médico-sociales privées

pouvoir 8tre transposée A la quasi-tolalité des stru
couvertes par la loi du 2 janvier 2002,

LA sttt s o

du 22 février 2007, Madame Vérot, Commissaire

1671 Dans ses conclusions sous 'arét du Conseit J'Etat
nismes privés chargés de la gestion d'un service

du Gowvemement, indique que « fa qualification d'orga

public emporte l'application de quelques lois écrites ou non éeritas du service public ». i cite « les arlicies

L 521-1 et suivants du code du travall, issus de fa lof du 31 juillet 1963, qui réglementent ia gréve dans
isant la gréve tournante; la loi du 17 juiflet

Jes services publics, en imposant le préavis de greve et en interd
1978 sur la communication des documents administratifs et l'article 10 de Ja loi du 12 avril 2000 prévoyant
la communication au public des budgets et des comptes; le régime des archives publiques, prévu & l'article

L. 221-4 du code du patrinioine; la loi du 4 a00t 1994 imposant l'emploi de la langue francaise; et une

ordonnance n°2005-1616 du 8 décembre 2005 sur les échanges électroniques entre les Lsagers of les
autorités administratives » {Conclusions reproduites dans la revue de droit sanitaie et social, ADSS, n°3,

mai-juin 2007, pages 499 et suivantes).
1881 CE, 28 juin 1963, req n°® 43834, Narcy.
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1.2.2.2 Le CPOM organise les relations entre 'administration
et l'organisme gestionnaire

Le CPOM a pour objet de gouverner les relations entre I'attorité de tarification
~ qui peut aussi étre le financeur — et l'organisme gestionnaire pour la définition,
I'atteinte et 'évaluation des objectifs assignés aux structures sociales et médico-
sociales, ainsi que de I'utilisation des moyens correspondants.

Or, ces relations sont placées sous fautorité de textes legislatifs et réglemen-
laires du Livre [if du CASFE Le caractére facultatif de la conclusion du CPOM

tiemontre bien, d'aifleurs, que ie régime du CASF est prépondérant tandis que
"application d'un contrat est subsidiaire.

Jans la mise en ceuvre de ce ré
éxerce des prérogatives qui traduis
a 'égard des organismes gestionn
de police administrative. Dans s do

gime légal et réglementaire, Fadministration
ent I'exercice d'un service public administratif
aires et, en particulier, 'exercice d'un pouvoir

: maine particulier de la vie financiére des struc-
thires, I'exercice du service public administrati par la puissance publique prend

la forme d’une procédure budgétaire réglementaire, dans laquelle I'organisme
destionnaire se situe, & I'égard des services deconcentrés de I'Ftat, corme un
<;[Sager du service public de g tarification sociale et medico-sociale,

Eﬁe ce point de vue, if est patent que fe CPOM, dés lors qu'il seré concly, se
s@bstituera & certaines dispositions impératives qui plagaient précédemment
;’g rganisme gestionnaire dans une situation légale et réglementaire 3 'égard de

;tdministration. L'application des clauses du contrat se substituera a la stricte
application de la réglementation.

F«’;anant de ce constat, I'administrativité duy CPOM se déduira nécessairerent
dg cette substitution de la norme contractuelle & la norme textuelle dans les

rejations entre I'autorité administrative et Porganisme gestionnaire, usager du
séfvice public rendu par les Ddass,

At vu de ce qui précade, le GPOM est bien un contrat administratif. Cette
dahnée est importante dans la mesure ou elle va conditionner les reponses

auk deux interrogations suivantes, afférentes aux incidences du contrat sur fa
tarffication et, de maniére plus générale, & la portée des engagements mutusls

cofisentis,
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% Les incidences du CPOM sur la tarification

L2 préoccupation majeure qui a anime les auteurs de la nouvelle réglementation
wslative au CPOM est de nature financiére : elle ressort clairement de la lecture.
ion, dag circulaires déja citées.
co- Le processus de tarification contractuel doit en particulier produire deux effets :
F'une part, faire disparaitre la nécessité pour les services de I'Etat de traiter
rensemble des procédures budgétaires (dossiers budgetaires, comptes adminis-
g tatifs) et pallier ainsi les insuffisances chroniques de moyens de ces services,
M §¢ et d'autre part faire disparaitre progressivement les juridictions de ta tarification
e ¥ sanitaire et sociale par un tarissement du contentieux.

¥ faut 4 cet égard rappeler que jusgu’a présent et en depit des évolutions légis-
[ tives et réglementaires de ces vingt-cing derniéres années, le juge du tarif
atif a toujours fondé son office sur la mise en ceuvre d'une réponse aux besoins
d'action sociale et non sur des mécanismes limités aux ressources disponibles.
i Cette conception humaniste et républicaine est fréquemment illustrée par les
W décisions rendues aussi bien par les TITSS que par la CNTSS (Cour nationale de
L' 1 tarification sanitaire et sociale) qui nient la pertinence d’abattements pratiqués

e

n ¥ parle tarficateur en considération de taux directeurs ou du caractére limitatif
3. des enveloppes, dés lors que la preuve du caractére injustifié ou excessif des
charges inscrites au budget 1 n'est pas apportée dans le méme temps.

e @

it f; ta survenue du décret du 22 octobre 2008 est demeurée sans incidence sur

e } cette tendance lourde de la jurisprudence. Mais, le texte réglementaire qui

o @ devait consacrer de nouvelles prérogatives des juridictions du tarif en matiere

»é, d'exécution de leurs décisions n'est jamais intervenu, alors que la lof du 2
£ janvier 2002 devait leur reconnaitre de nouvelles prérogatives, Au contraire, une
I réorganisation de ces juridictions, accompagnee d'une définition des modalites
d’exécution 79 pourrait bien préluder & leur disparition progressive. Le nouveau

— W e
T

& o9 La jurisprudence est ici des plus constantes, voir par exemple : CNTSS, 31 mars 2000, Frefet des
¥ Afpes-Maritimes c/Assoc. familiale pour I'éducation, I'hébergement et la mise au iravail des adolescents el
o adultes inadaptes, N%A.96,002; 31 mars 2000, Préfet de Loire-Atlantique c/Maison de retraite Saint-Joseph,
' 19A.96.059, 26 octobre 2001, Assoc. du Coudray Montpensler ¢/Préfet des Yvelines, n°A.96.037; 12 avril
5. 2002, Préfet des Bouches-du~Fhdne o/Fondation Hopital Saint Joseph, n°A.98-078; 11 awil 2008, Préfet de
. rAisne o/Assoc. « Maison de retraite Saint Vincent de Paul », n°A.2003.002 & A.2003.082.

v 9 Ordonnance n2006-1068 du 1 septembre 2005 relative & la composition et aux competences as la
' cournationale et des Trbunaux interrégionaux de Ia tarification sanitaire et soclale, ordonnance n*2005-1477
§ du er décembre 2005 portant diverses dispositions refatives aux procedures d'admission a Faide sociale
3 ot aux dtablissements ot sarvices soclaux et meédico-saciaux, decret n“2006-283 du 21 révrier 2006 pris
¥ en application de F'ordonnance du 1% septembre 2005, Celte misa en coupe régide des juridictions du tarif
& aésuivie de la publication d'uné circulaire DGAS/SDSB/2006/161 du 5 aviil 2006 refative au reglernent
3 Snancier des contentieux dle fa tarification (BO Santé 2006/4) par laguelie I"Administration centrale indiquait
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dispositif du CPOM semble, de F'aveu méme de la DGAS 1, avoir 66 CONGH
pour faire disparaitre purement et simplement la tarification réglementaire
ét, par voie de conséquence, les déficits publics creusés par Pexécution non
k;??udgétée des decisions de réformation des tarifs. Les instructions données
aUx services déconcentrés conditionnent d'allleurs la négociation des CPOM 2
I@abandon préalable des contentieux de la tarification en cours 3,
¢
Lff’l’inﬂexion donnée actueflement aux politiques sociales doit susciter la critique
lans la mesure ol elle s'inscrit manifesternent en contradiction avec les objectifs
Ixés par le Parlement dans la loi du 2 janvier 2002. Rappelons & dessein que la
finalité des interventions sociales et médico-sociales institutionnelles, telles que
définies aux articles L.116-1 et L.116-2 du CASF, est de promouvair 'autonomie
e§t la protection des personnes en fonction d'une évaluation continue des besoins
dt attentes des membres de tous les groupes sociaux et de « répondre de fagon
ﬁaptée aux besoins de chacun d'enire eux et en leur garantissant un accés
quitable sur Pensemble du territoire »,

&

!

(%e fondement, plus que les dispositions du droit matériel de Ja tarification,

jystifie pleinement le principe jurisprudentiet selon lequel le financement doit &tre

en adéquation avec les besoins de la population. Un tel objectif ne peut étre
servi efficacement que si l'allocation des ressources est définie en fonction des
bi’;esoins des personnes. Dans la mesure oll le CPOM ambitionne de donner aux
ef[wetoppes limitatives un caractere absolu, force est de constater que le recours
aicet outit va inéluctablement comprometire la réalisation des objectifs supérieurs
dé}éﬁnis par le legislateur. Ce faisant, il risque également d’aboutir & un résultat
r%dicalement oppose a celui qui devrait étre atteint, selon le Conseil d'Etat, &
savoir une « adaptation de la norme juridique ou de I'action publique pour tenir
c%mpte des spécificités de chaque territoire, de chaque secteur économique,

de chaque groupe social ou de chaque personne » T4,

auy services déconcentrés comment minimiser voire éviter Fexécution des décisions de réformation des
tarfs. Sur cs point : O. POINSOT, « L'aulorité de tarification ne peut aménager elle-méme (‘exéclition des
o/ é;; isions des juridictions de la tarification sanitaire et sociale qui Il sont défavorables », Droit & Sants n°1g,
sefptemnbre 2007, p, 596.

[} Voir les circulaires précitées ainsi que les déclarations faites par les fonctionnaires o'administration
cefiirale concermes par fa mise en uvre du nouveau dispositif dans divers colloques ou manifestations
pré fassionnelles du secteur social et médico-social, :

72} Au sens des articles L. 314-1 et s, et R. 314-1 et 5. du CASE

{73} Circulaire « questions-réponses » du 8 acit 2006, réponse 4 Iz question n°20.

(74 Rapport précits, p. 464, n*12.1.6.
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& ce paradoxe fondamental — que Uniopss n'a pas mangué de souligner -
doivent s'gjouter d'autres questions qui touchent aux rapports entre la conclusion

8 Fun CPOM et la tarification.

tarification réglementaire ?
« | 5 tarification contractuelfle présentera—t-elie los mémes garanties que ia

tarification réglementaire?

« Et Porganisme gestionnaire disposera-t-il, en exécution du CPOM, de recours
comparables & ceux qui existent dans le cadre de la tarification reglemen-
taire?

Répondre & ces interragations suppose en fait de se déterminer d*abord sur le

caractére alternatif ou non des tarffications contractuefle et réglementaire, POUr

senter ensuite d’en tirer des conséquences s agissant de la compétence du

mige du tarif.

2.1 Alternative ou complémentarité des tarifications contractuelle
et réglementaire ?

Un premier examen du CASF pourrait laisser penser que la conclusion d'un
CPOM fait disparaitre toute forme de tarification réglementaire. En effet, le
deuxieme alinéa de l'article L313-11 a été complété par particle 7 de l'ordon-
{: nance n®2005-1477 du 1er décembre 2005 pour Prévoir que « les tarifs ne sont

" pas soumis a la procédure budgétaire annuelle prévue aux I et Il de 'article
1_314-7 » Auvu de cette seule disposition, la conclusion s'impose d'elle-méme
ta signature d'un CPOM, s'agissant des prévisions financiéres, est exclusive de

la mise en ceuvre de la procédure budgétaire réglernentaire.

¥ Orune telle interprétation n'est pas anodine, dans la mesure ot la compétence
& dujuge du tarif, définie a article L.351-1 du CASF, est expressement fimitée au
contentieux des arétés de tarification. Les décisions de jurisprudence du juge du
i tarf expriment d'allleurs, de maniére constante, gu'une modalité de tarification
& ayant lanature d'un engagement contractuel excéde son office.

Il semblerait donc que Pexclusion de la procédure budgétaire réglementaire, en
référence aux dispositions des Il et i de Varticle L.31 A-7, 5o traduise en parti-

culier par I'exclusion de tout arrété de tarification.

KRR )

f Pourtant, l'examen des texies conduit & une position plus nuancée.

Plusieurs normes, y compris postérieures a I'ordonnance du 1¢ décembre 2005,

! mentionnent en effet expressement 1a nécessaire intervention annuelle d'un
arrété de tarification en ¢as de conclusion d'un CPOM:
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U:\Ise ambiguité manifeste &
theorique, I'exclusion de Ia néc
detll de P'article L.314-7) éno
priner sur tout texte juridiqu
talfes ci-dessus devraient d

1 Iarticle R.314-23 issu du dé
pour le tarificateur de maotiver

5° que lesdits abattements p
'un CPOM:

* l'article R.314-43-1 issu dy decret n°2006-422 dy 7 avril 2006, afférent aux
modalités de la tarification pluriannuelle, dispose qQue « dans Je cadre des

contrats mentionnés & I'article 1.3 13-11{...]lamrété de tartfication fixe chaque
annee fe montant de fa dotation globalisée ainsi que sa répartition prévision-
nelle entre les différents établissemen

s et services concemes » ;
» larticle R.314-42 issu du décret dy 2

erét du 22 octobre 2008, relatif & I'obligation | |
les abattements, prévoit expressément an son -
euvent se fonder sur I'application des clauses i

mane de ces textes, D'un point de vue strictement

essité de prendre un arrété de tarification (au sens
ncee par un texte legal, I'article L,313-11 y devrait
e de portée inférieurs, Les deux articles réglemen-

ur

M

onc 8tre écartés. O, Pauteur de Fordonnance du Ie¢
Teridécembre 2005 et celui du décret du 7 avrit 2006 étant Je méme, 'analysa a
oogjjuguée de ces deux textes laisse & penser que la tarification contractuelie ta
nexclut pas la nécessité de prendre chaque année un arrété de tarification pour ta
gé

‘ Enir la dotation globalisée
I .

Plugieurs circulaires abondent dans le s

SC
e
st
D
pr
g

ens de cette analyse ;

UX services déconcentrés qu'ils doivent
n d'un arrété de tarification s},

elle du 18 maj 2008 précise bien a
rocéder, chaque annee, a ['édictio

En apblication de cet articls L.313-11 du CASF compléts
2005 ja converition permet de déroger

budge

el, d'alitre part par, un dialogue de ge.
botter,

R.31443-1 du CASE vous devez fixer

it 3.3 « Des notveaux modes de refations entre las gestionnaires et les aulorités de tanfication » ; «

par 'ordonnarice n°2005-1477 dy 1er décembre  § 1
& la procédre budgstaire annuells contradictoire et itérative prévue
S0n décret o"application dy 22 octobre

2003, Aussi, cette procédure ‘ d
remplacée, a'une part, par I'élaboration €n amont de cette convention %
Stion fous les 12 & 18 mois, Ce dialogua de gestion doit notamment :
et les gjustements nécessairss. Comme fe prévolt e nouvel article 15 -

une seule dotation globalisée com,

larticle 1..314-7 oy CASF ot
afre annusiie contradictoire est

?;ur la réalisation des objectits

mune aux établissements ot aux - @
Services entrant dans fe champ de cette convention et refevant de la méme erveloppe financiére, Cependant : b
a titre d'information et de suivi financier des moyens ACCOrdes aux différentes catégortes d'Stablissements et Lf o
de serdices, votre arrété annuel ae tarification doit aussi décomposer cetts dotation Globalisée cammune en G
montariis prévisionnels pour chacun des étaby '

| 74]

bes e e L.
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+ celle du 26 mars 2007 mentionne également, de maniere explicite, ia nécessité
de prendre annueliemnent un arrdté de tarification dans le cadre de ['exécution

d'un CPOM T8,

. 20us réserve des enseignements futurs de Ja jurisprudence, I'interprétation des
sxtes actuels conduit & conclure gue, dans le cadre d'un CPOM, les gléments
@ formels de la procédure budgetaire réglementaire disparaftraient tous (dépdt
Ay dosster budgétaire, procédure contradictoire), a I'exception de l'arrété de
srification. L'existence de l'arrété de tafification devrait alors permettre a orga-
. risme gestionnaire de saisir le juge du tarif, si nécessaire, lequel serait alors
compétent pour statuer sur lo tanif ardté, e CPOM se substituant en guelque
sarte au dossier budgétaire et a la procédure contradictoire pour tenir lieu de
motivation de 'acte administratif de tarification. Une telle hypothése ferait du
juge de la tarification, par vole d’exception, le juge de Iinterprétation du CPOM.
L'avenir dira si le juge du tarif recevra cette interprétation, étant précisé que ce
seralt sans doute pour lui fa seule opportunité de conserver une réelle activité

juridictionnelle.

Mais, si cette analyse devait succomber du fait de la prééminence de la valeur
& légale de rarticls L.313-11, il pourrait alors €tre possible de soutenir juridli-
§ guement gu'aucun arrété de tarification ne doit intervenir. Dés lors, le juge du
& tarifne serait pas competent pour apprécier la pertinence des tarifs, l'interpré-
¢ tation et la sanction du CPOM revenant au seul tribunal administratif. Cette
§  solution présenterait sans doute des inconvénients du fait de Pencombrement
¥ de ces juridictions, de la méconnaissance de la matiére tarifaire par ses juges et
surtout, de I'absence de pouvoir de substitution 77, Des solutions procéduraies
pourraient, dans ce cas, atre recherchées par la voie des référes {expertise ou

provision), mais avec les importantes réserves Qui g'attachent & ces procédures

d'exception du droit du contentieux administratif.

A O
AT

NIRRT
L

2 9 Quelles garanties et quels recours pour la tarification
contractuelie?

M b o S5 1SS

Les garanties attachees a la tarification contractuelle paraissent faibles en rajson
de la nature administrative du CPOM. :

HOARAHTS

n n°8 : « En résumé, 'aréte annuel de tadfication dans le cadre d'un CPOM dolt

{76} Réponse & la questio
préciser : - le montant de fa dotation globalisée Commune, -~ fa quote-part de cetta dotation globalisée

commune paur chacun des Glablissements et services concemes; ~ los tarifs journaliers permettant ia

compensation interrégimes et 1 facturation des amendements Crefon. »
[T} Alors que fe juge du tanf a, lui, compétence pour réformer un tarif de lui-meme.
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&

D& maniere genérale d'abord, la qualification de contrat administratif donne

‘administration contractante d'importantes prérogatives que 'on désigne

habituellement sous I'appellation de « théorie du fait du prince » ' et qui lui
permettent :

[

L'e
f'ac
des
1'é0

d'exercer un pouvoir de direction et de contrdle sur le cocontractant. Ce
pouvoir passe par la possibilité de vérifier & tout moment la bornne exécution
des clauses du contrat par le cocontractant et d’exiger fa communication de
toute information propre & répondre & ses interrogations;

d'exiger non seulement la parfaite exécution des clauses du contrat,
mais également la réalisation de taches ou d'activités non prévues initia-
lerment 091,

de sanctionner le cocontractant par des sanctions pécuniaires B par des
sanctions coercitives consistant a substituer un tiers aux frais du cocon-
tractant sanctionné, ou encore par une résiliation unilatérale du contrat #1,
de décider de résilier le contrat dans I'intérét du service, en vertu des regles

“géneraies applicables aux contrats administratifs, sous réserve des droits

2 indemnités des intéressés B4, {'insertion d’'une clause devant restreindre

wette possibilité serait d'ailleurs jugée illégale B3,

xercice de ces prérogatives s’accompagne, toutefols, de I'obligation pour
ministration d'indemniser le cocontractant des conséquences préjudiciables
initiatives qu'elle a pu prendre et qui ont abouti, soit au bouleversement de
utlibre du contrat, soit a sa résiliation. De méme, en vertu d'une autre théorie

juriSprudentieHe dite « de l'imprévision », le cocontractant est fondé & obtenir

de
deg
é'tl’q
un.-

I'administration, méme en I'absence de clause specifigue, le financement
surcoOts d'exécution du contrat consécutifs a une cause imprévisible et
ngére & fa volonté des parties B4, Peut-étre cette théorie pourrait-elle prendre
relief particulier st elle devait &fre utilisée pour obtenir la prise en compte

£78) 4,

Cl"'

CHAPUS, Droit administratif général, tome 1, colt, Domat droit public, éd. Monchrestien, 154 éd.,
5 et 8.; L. FOLLIOT-LALLIOT, « Exéeution du contrat administratif », Jurisclasseur administratif fome

8, fagcicule 614,
791 GF, 11 mars 1910, Compagnie générale frangaise des tramways, GAJA 16% édition, p. 34: 2 février

188

2{, Union des transports publics urbains et régionaux, Rec. p. 33. Le pouvoir de modification unifatérale

dus egnirat par I'Etat a o‘ailfleurs 6té consacré par la jurisprudence européenne ; CEDH, 9 décembre 1994,
Raffijeries Stran et Stratis Andreadis ¢/Grece.

{60]

[au ;

éme en 'absence de prévisions au contrat : CE, 31 mal 1807, Delplanque, p. 513.
6 octobre 1878, Gotteland, req. n°563,

c§.e Ass., 2 mai 1958, Distilerie de Margnac-t.aval, AJDA 1958, 2, p. 282.
IBSICfE 6 mai 1985, Association Eurolat, p. 141,
{84} C?E 30 mars 1916, Compagnie géndrale d’éclairage de Bordeaux, p. 126.

76

- Partie | - Les CPOM, clés de compréhension

iig
54
&
2
’é
Y

£

s

B
RS

SRS

ptions

el = I <> B

e T e T e T e T |



Q
N
i

.

e e

S N N G A

d'augmentations macroéconomiques importantes telles que, par exemple, ja
hausse des carburants B,

De maniére plus précise ensuite, en Pabsence de précédent jurisprudentiel sur e

CPOM médico-social, i est intéressant d'examiner la valeur juridique reconnue
aux engagements contenus dans des conventions analogues. Lexamen du
dispositif du COM sanitaire n'est pas pertinent, compte tenu de ses particula-
dsmes. En revanche, le secteur social et médico-social fournit un bon exemple
avec la convention tripartite pluriannuelte, prévue 3 Particle L.313-12 du CASF
dans le cas des stablissements d’hébergement pour personnes Agées dépen-
dantes (Ehpad). La nature et lo régime des deux contrats sont analogues, réserve
saite de ce que les Ehpad ont Pobligation de conclure une convention plurian-
nuelle tripariite, la conclusion du CPOM étant quant & elle facultative.

Le Conseil d’Etat a eu & arbitrer un contentieux concernant ia \égalité des dispo-
sitions afférentes & la convention pluriannuelle tripartite des Ehpad. Dans un
arrét du 21 janvier 2600, il & décidé que cette convention n'avait pas de valeur
juridique contraignante & Pégard des autorités de tarification, et que, s'agissant
notamment du tableau pluriannuel d'évolution des effectifs annexé, elie ne
constituait gu'un moyen de planification indicatif ©8. Cette décision s'inscrit en
parfaite cohérence avec la jurisprudence afiérante aux contrats de plan dont le
Conseil d'Etat a affirmé gu'ils n'ont « aucune conséquence directe quant a la
réalisation effective des actions ou opérations » prevues dans leurs clauses B7.

Dans un tel contexte juridique, les recours qui garantiront la tarification contrac-
tuelle seront variables selon que la question du caraciere impératif de arrété
de tarification aura été tranchée avec celie, sous-jacente, de la compétence du

juge du tarif comme interpréte du CPOM par voie d'exception. Dans P'interét

des acteurs du secteur qui seront nécessairement confrontés a des situations
dans lesquelies les engagements contractuels de tarification ne seront pas

ordeaux », lo Consefl d’Etat & crée fa rotion oétat d'imprévision

15) Dans l'espdoe de l'arrét dit « du gaz de B
pour obliger yAdministration & prendre & sa charge les surcolits de Factivitg gaziére provoques par la hausse

du prix du charbon. : )
1861 ) "objet de la convention plurannuelie tripartite est, selon le Consell d'Etat, = d’améliorer la connaissance

de P'évolution de la situaticn budgétaire dal ‘Stablisserment, sans donner do caractére opposable aux objectifs
préalablement fixés en matiére d'effactifs » (CE, ¥+ ot 2% sous-sections réurves, 21 tévrler 2000, Uniopss.

Fehap, FHF & Unccas, congl, £ Fornbeur).
1871 Cf Rapport du Consell J'Etat précité, p. 362-364.
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hoborés ® j| serait préférable que le juge du tarif ne succombe pas & cette mort
sur ordonnance qu’on lui avait pourtant promise !,

Olivier POINSOT

188 Parce que la question au mode de versement de la tariflcation, par exécution d'un CPOM ou au terma
d’uns§ procédure réglementaire, est indépendante de cefle du montant des ressources consacrées & cette
tanificgtion. De ce point de vus, it convient de rappeler que Fapparition du mécanisme contractuel n'a aucun
effetgéur les mécanismes de limitation des dépenses et de convergence des niveaux de charges. Un jour
viendifa nécessairement ol les CPOM n'évolueront plus que dans fa imite des enveloppes limitatives.
Fs’appélons que cslte limite, pour certaines catégonies d'établissements {ox. les Esat) est actuellernent dgja
trés § f rigure au taux de 'inflation, Un peu o'sspace sera sans doute donng par le fait de la concentration
tlu segteur & laquelie la DGAS semble trés attachée {passer en quelques années de 35 000 acteurs & 3000
pourgtteindre une physionomie sectorielle proche de celle du sectour sanitalre), Mais ce ne sera qu'un effet
termpidraire de trompe ['cell, qui bénéficiera & certains au détiment d'autres. ..
1991 Lt lecteur prétera attention & cette appreciation particuliérement éclairante que porte le Conseil d'Etat
lui-méme sur les intentions de I'Administration lorsqui'efie conclut des contrats administratifs » « fa proliféra-
tion cqntractuelie et parfuis 'absence de sanction juridique aux engagements souscrits constituent-elles un
avantgge ou un inconvénient pour f'action publique et 'édiction de la nome publique? ... ] Ce débat est
dautagt plus indispensable que la question est loin da faire 'unanimité dans notre pays, y compris au sein ge
FAdmikistration elle-méme, et que fa réponse & iuf apporter suppose de fever préalablernent une ambiguité
fond hentale : de quels « contrats » parie-t-on? Les budgétaires se satisfont de la situation actuelle, qui
permél d'émettre beaucoup de ~ fausse monnaie », et redoutent une extension de fa sphére dy « wai
contrél », quf entraverait I'action publique & bon marché {...] » (rapport précits, b. 477). Celte observation
fait ééno & une préoccupation thique qui conceme nommément les contrats d'objectifs et de moyens :
« Lorsque 'Etat négocie une convention d'ohjectifs et de moyens, on attend de iui un dizlogue équilbré et
non pas une attitude de recul distant, qui se concentre sur fo seul aspect budgétaire. Si la tutelle s'exerce
par & Yole contractuelle, fe cocantractant attend d'efle qu'elle porte sur les objectifs et pas seulement sur
oyens, L'éthique de la négaciation implique donc de 'intéresser a T'objet inal de fa négaciation et de
des représentants qualifiés comme interocuteurs des partenaires. » {rapport précité, p. 481},
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