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Introduction
Le droit compare de la propriété publique
Thomas Perroud
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TEXT

1 Lidée de ce dossier consacré au droit comparé de la propriété
publique est née du constat d'une lacune de la recherche dans ce
domaine. Alors que la recherche en droit administratif compare est
aujourd’hui florissante, le domaine des biens publics est resté a I'écart
de ces avancées. Dans de nombreux Etats (comme I'Allemagne ou les
pays de common law) le droit des propriétés publiques ne releve pas
du droit administratif. Ce dossier a donc souhaité tenter de combler,
partiellement, cette lacune.

2 Ce dossier a été constitué a partir d'un appel a communication ouvert
qui a rencontré un franc succes. Le comite scientifique du dossier a
sélectionné, a 'aveugle, les papiers présentés dans ce numéro. Le
comite fut constitué de Miriam Allena (professeure associée de droit
administratif a 'université Bocconi), Patricia Jonason, (professeure
associée de droit public a I'université Sodertérn de Stockholm), Yseult
Marique (professeure a I'Université d’Essex), John McEldowney
(professeur émérite de I'Université de Warwick) et Francisco Velasco
(professeur de droit administratif de I'Université autonome de
Madrid). M™¢ Estelle Chambas (docteure en droit public de
I'Université Panthéon-Assas) a coordonné I'ensemble du dossier.

3 Le bouquet présenté ici comprend sept articles.

4 Maria Chiara Girardi propose une réflexion sur « La propriété
publique dans le cadre de 'évolution des formes d’Etats en Italie ».
Lintérét de ce travail est de mettre en perspective la propriété
publique avec la pensée de 'Etat. Maria Chiara Girardi explore les
difficultés rencontrées pour adapter la propriété publique aux
exigences de I'Etat-providence et aux revendications démocratiques.
Elle propose, dans la droite ligne des travaux de la Commission
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Rodota, la consécration d’'une nouvelle catégorie juridique de bien
commun, destiné a régir les biens affectés aux besoins collectifs et, a
la suite des recherches d’Alberto Lucarelli, 'encouragement de
modeles de gestion participative pour renforcer la souverainete
populaire dans la gestion des biens publics.

5 Aurélien Vandeburie et Noémie Gofflot offrent, eux, un article intitulé
« La valorisation du domaine public en Belgique ». Ce travail explore
les moyens par lesquels les autorités publiques en Belgique tentent
de rentabiliser leurs biens, en particulier ceux du domaine public,
tout en respectant les contraintes juridiques qui leur sont imposées.
Le domaine public, en Belgique - comme en France d’ailleurs - est
soumis a des regles strictes d'inaliénabilité, dimprescriptibilité, et
d’insaisissabilite, ce qui rend difficile son exploitation économique.
Toutefois, la jurisprudence, la doctrine, et la législation ont
récemment permis une certaine flexibilisation de ce régime,
notamment en octroyant des droits d’'usage a des personnes privées.
Larticle permet de mettre en évidence une réelle proximité de la
France et de la Belgique dans ce domaine : la question de la
valorisation est centrale dans les deux systemes. Mais on constate
aussi une similitude dans la définition du domaine public dans les
deux pays et dans les techniques juridiques utilisées pour sécuriser la
position des personnes privées.

6 Zvikomborero Chadambuka livre, lui, une réflexion intitulée
« Property, Public or Common in Post-Colonial Societies: Studying
Zimbabwe’s Communal Lands ». Il explore la coexistence de
différents systémes juridiques de propriété fonciere dans les
communs du Zimbabwe, particulierement dans le contexte
postcolonial. Il met en lumiere les tensions entre les systemes
fonciers formels et coutumiers, et les problemes qui en découlent
pour la gestion des terres communales.

7 Cet article permet de découvrir la fagcon dont la colonisation a traité
les terres communes. Avant la colonisation en effet, les systemes de
droit coutumier régissaient l'acces et la gestion des terres en Afrique,
y compris au Zimbabwe. Sous le régime colonial britannique, les
terres fertiles étaient réservées aux colons européens (sous un
régime de propriété privée), tandis que les terres communes étaient
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assignées aux populations autochtones sous la tutelle des
chefs traditionnels.

A I'indépendance en 1980, le Zimbabwe a hérité de ce systeme dual.
Les terres communales, méme apres la réforme agraire des

années 2000, sont restées sous la gestion de I'Etat, incarné par le
président, tout en conservant une gouvernance coutumiere. Ce
systeme est compliqué a tenir. Les terres communales sont ainsi
simultanément considérées comme propriété publique sous l'autorité
de I'Etat (représenté par le président) et propriété commune sous la
gestion des chefs traditionnels. Ce double statut a conduit a une
confusion juridique et a une insécurité fonciere, car les autorités
traditionnelles sont subordonnées au gouvernement central, limitant
leur pouvoir. Cela affaiblit également la démocratie locale, les chefs
étant souvent utilisés comme des relais du pouvoir central pour
controdler la population rurale.

Au Zimbabwe - comme en Europe depuis le xvii® siecle d’ailleurs - les
communs sont critiqués pour leur manque d'efficacité économique et
d’équité, notamment envers les femmes, qui sont souvent exclues de
la propriété fonciere.

En regard, les terres qui avaient été distribuées aux colons ont fait
l'objet d'une redistribution dans les années 2000. Cependant, ces
réformes ont aussi exacerbé les tensions politiques et créé davantage
d'incertitudes juridiques concernant la propriété des terres.

Larticle soutient que le véritable probleme de la gestion des terres au
Zimbabwe réside dans la domination excessive de I'Etat sur les
systemes coutumiers et dans le manque de clarte juridique
concernant la propriété. Il plaide pour une meilleure intégration des
systemes coutumiers et une gouvernance locale plus démocratique
pour garantir une utilisation efficace et équitable des terres.

Francesco Paolo Grossi livre, lui, une réflexion sur la propriété de
'eau dans un article intitulé « Public and Private Legal Regimes
Regarding Access to Water: Juridical Aspects of the Renewed Need
for Public Intervention. An Italian Study ». Il explore la
réglementation juridique de 'acces a I'eau en Italie, en examinant plus
particulierement les régimes de propriété publique et privée et les
tensions qui en découlent.
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Le débat autour de la propriété de I'eau en Italie a toujours éte
intense, opposant régimes publics et privés. Leau a longtemps été
considérée comme un bien privé en Italie, mais au fil du temps, elle a
été progressivement reconnue comme un bien public. La loi Galli

de 1994 marque un tournant décisif en Italie en classant toutes les
eaux, qu'elles soient souterraines ou de surface, comme biens publics,
destinés a étre protégés et utilisés selon des criteres de solidarité,
avec un accent particulier sur la protection de 'environnement et des
genérations futures.

Mais la méme loi a aussi introduit la possibilité de déléguer la gestion
de l'eau a des entreprises privées alors que la gestion publique était
auparavant privilégiée. En outre, le droit de I'Union européenne
renforce les exigences en matiere de mise en concurrence des
concessionnaires. La gestion de I'eau révele donc aujourd’hui bien
toutes les tensions a I'ceuvre dans la propriété publique : la question
de I'implication des personnes privées, la fonction sociale et bien sir
écologique de ces biens.

La contribution de Francesca Di Lascio permet aussi de faire le lien
entre le domaine public et le droit de I'environnement. Elle montre en
effet comment la protection de 'environnement a été historiquement
prise en charge par le régime de la domanialité publique (qu'elle
analyse sous les especes de la notion francaise représentative des
pays de droit civil et de la notion de public trust présente dans les
pays de common law) avant que le droit de 'environnement ne prenne
le relais et ne soit méme aujourd’hui dépassé par de nouvelles
logiques, comme celle de la personnalité juridique des entités
naturelles. En se plagant dans la ligne du livre de Peter Burdon sur la
jurisprudence de la terre (P. D. Burbon, Earth Jurisprudence. Private
Property and the Environment, Londres, Routledge, 2015), elle permet
ainsi de faire le lien entre la théorie du domaine et les impératifs de la
transition écologique.

Martin Sunnqvist propose, lui, une réflexion sur les biens de la
royauté suédoise dans un article ayant pour titre « The Swedish Royal
Palaces and the Distribution of Property Rights ». Il explore
I'évolution historique et le statut actuel du droit du roi de disposer
des palais royaux en Suede. Il examine également les arrangements
financiers liés a la famille royale.
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On apprend dans cette contribution que la Suéde n'est pas restée a
'écart des évolutions que les royautés européennes ont connues et
qui ont vu progressivement une séparation des patrimoines du Roi en
un patrimoine privé et un patrimoine public, évolution que
Kantorowicz a étudiée dans un livre resté célebre dans les années
cinquante (E. Kantorowicz, The King's Two Bodies: A Study in
Mediaeval Political Theology, Princeton University Press, 1957). En
Suéde, depuis le Moyen Age, il existe ainsi un domaine de la
Couronne réservé a l'usage du roi, appelé « bona regalia », et des
propriétés patrimoniales privées de la famille royale (« bona
patrimonialia »). Il y a donc une distinction entre les biens de I'Etat et
les biens privés de la famille royale. En 1809-1810, apres la perte de la
Finlande par la Suede et la crise constitutionnelle qui en a résulté, un
accord a éteé conclu entre le roi et le Parlement pour clarifier le
financement de la famille royale et I'utilisation des palais royaux. Par
comparaison, au Royaume-Uni, la séparation des deux patrimoines
eut lieu en 1760, lorsque le roi George III a cédé des terres et des
propriétés au gouvernement, les revenus allant directement au
Trésor, en échange d'un salaire fixe. Autrement dit, dans ces deux
pays, le patrimoine public du Roi fut transféré définitivement sous
lautorité du Parlement a ces dates. C'est une étape capitale de la
démocratisation des biens publics. En France, c'est la Révolution
francaise qui fut I'étape décisive.

Laccord de 1809-1810 prévoyait que les palais royaux, ainsi que les
parcs et jardins, resteraient a la disposition de la famille royale, tandis
que les domaines agricoles et autres propriétés générant des revenus
passeraient sous le contrdle du Parlement. Cela permit de financer la
maison royale et la famille a travers une allocation annuelle. Le roi
conservait le droit de disposer de certains palais, mais sans
possibilité de les vendre ou de les hypothéquer, ces biens restant
propriété de I'Etat.

Quelle est la situation aujourd’hui ? Le roi Carl XVI Gustaf dispose
toujours de plusieurs palais royaux (Drottningholm, Gripsholm,
Stromsholm, etc.) ainsi que du parc de Djurgarden a Stockholm. Ces
biens sont la propriété de I'Etat, mais restent a I'usage de la famille
royale. Ladministration des palais est partagée entre la Maison royale
et des agences gouvernementales, assurant ainsi la préservation de
ce patrimoine culturel pour les générations futures.
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Yaéll Emerich propose, elle, un article intitulé « Vers une propriété
inclusive en droit public ? Approche comparative ». Elle explore les
différences et les points communs entre la propriété publique et la
propriété privée, en mettant I'accent sur les systemes de droit civil
et de common law. Elle propose une réflexion sur la maniere dont la
propriété publique peut s'inspirer du modele de la propriété
collective pour devenir plus inclusive.

Larticle plaide pour une redéfinition de la propriété publique qui
intégrerait des éléments de la propriété commune ou collective, en
mettant I'accent sur les droits du public sur les biens publics. Cette
approche privilégie une vision de la propriété publique comme un
droit d’'inclusion, ou l'acces et I'usage sont garantis au public.

Le modele de la fiducie publique (public trust), présent en

common law, est mis en avant comme un exemple de cette gestion
plus inclusive, ot I'Etat a la responsabilité de maintenir les biens pour
le bénéfice de tous, sans possibilité d’exclusion.
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OUTLINE

1. Introduction
2. Cases, problems, trends
3. Natural resources as res of planetary interest
4. The Earth jurisprudence
4.1 The recognition of rights to “nature”
4.2 The recognition of rights to individual res naturalis
5. Preliminary conclusions and perspectives for future research

TEXT

This paper is the result of research carried out in the context of

the project PRIN2022 PNRR From BEaches to Coasts: towards an
Integrated PROtection of COASTS (BeProCoasts). (Codice del progetto:
P2022WCTEW, CUP: F53D23012100001, Finanziato

dall'Unione europea—NextGenerationEU).

1. Introduction

1 The contribution questions the relationship between the
environment and state property. It investigates the capacity of the
environmental interest, a transversal value of
constitutional importance, ! to affect the effectiveness of the
protection of natural resources according to the domain model.

2 The research question stems from the realisation that new forms of
protection based on assumptions distinct from those of public
property are becoming increasingly widespread in Europe
and beyond.
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3 At the European level, in keeping with the Green Deal perspective, 2

environmental interest is acquiring a growing capacity to shape and
direct the definition of economic development. The achievement of
the objectives of climate neutrality, zero land consumption and
construction of a circular economic system require the use of
techniques and instruments useful for achieving the ecological
transition and reducing both the appropriation of natural resources,
both their use for entrepreneurial purposes when unsustainable.

4 This perspective was most recently taken up in Regulation (EU)
2024,/1991, the so-called Nature Restoration Law, 3 which aims to
implement the European Biodiversity Strategy.* This act imposes
ambitious objectives on members States to restore the quality of
terrestrial, coastal and freshwater ecosystems and habitats and
defines related planning and action obligations. Achieving the goals
set out in the Nature Restoration Law will entail the adoption of
repair measures that will also affect agricultural and forest
ecosystems. These measures will therefore touch the economic
activities carried out in the affected areas.

5 Consequently, members States will have to redefine new balances in
the use of their res naturalis. However, in systems where the legal
regime of natural resources is defined according to the domain
model, the resources are qualified as public goods: the
implementation of European law will therefore affect the fullness of
the regime of public property, which presupposes the full availability
of the goods by the owner-State.

6 At the international level, the push towards the introduction of new
models of natural resource protection appears, if possible, even
more evident.

7 At the heart of the debate is the assertion of a “new ecocentric
legal paradigm”®
foundation for the function of protecting natural resources. In the

that is promoting the possibility of a different

domain model, this foundation has an “objective” character and is
based on anthropocentric legal rules. In the new model, it assumes a
“subjective” character and find his justification in the existence of
nature and of its individual components (“ecosystem matrices’,
according to European law).
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Representative of this perspective is the theory of

Earth jurisprudence, which integrates elements of legal philosophy
with principles and tools of environmental law. This theory proposes
to reconstruct the relationship between humans and Earth according
to a “holistic, integral, or systemic approach because it views human
governance systems within the context of natural systems of order”.®
The aim of Earth jurisprudence is to question the anthropocentric
view of the relationship between men and “nature” and to reorient it
towards an ecocentric perspective. It thus aims to disseminate the
use of legal techniques for the protection of natural resources that
can foster a balance between the assertion of human rights and the
responsibility of the community to maintain the integrity of

the Earth-ecosystem.’

The trends mentioned, at European and international level, have two
elements in common.

Firstly, they propose forms of natural resource protection that are
distinct from the domain model. Then it arises the problem of
understanding the relationship between public property and the new
forms of natural resource protection. Do the two models operate
without mutual contamination? Or does a modification or integration
of the typical features of the domain model is necessary?

Secondly, although from different points of view, the cited cases refer
to the protection of “nature” as a set of natural resources. From the
legal perspective, this shows a connection with the notion of
“ecosystem” contained in the cited Regulation (EU) 2024 /1991, which
refers to a “dynamic complex of plant, animal, fungi and
microorganism communities and their non-living environment,
interacting as a functional unit, and includes habitat types, habitats of

species and species populations”. 8

But if this is the case, then the objective sphere of reference of the
protection function is different in public property and in the

Earth jurisprudence. The powers of protection that can be exercised
according to the domain regime are, in fact, referred to individual
natural resources (e.g., the order to demolish an unauthorised
building in a protected natural area) or to categories of natural
resources (e.g., Forest Law). The different basis of protection could
therefore correspond to a greater or lesser effectiveness of the
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administrative power exercised in the two models. This is a second
question to which attention must be paid.

In this context, the underlying question of this contribution is
whether “nature” can represent a paradigm capable of fostering the
establishment of a new model of ecosystem protection. A model
additional to the domain model and capable of guaranteeing greater
effectiveness of public policies for environmental protection.

Based on these premises, the paper will be developed as follows.

First, some cases of domain intervention in natural resources will be
considered. These show how the power to dispose of the resources, if
exercised according to the domain model, does not guarantee their
protection. At the opposite, instead appears conditioned by the
political orientation of the context of reference.

Secondly, the analysis of the cases will be used to demonstrate that
the “reinforced” qualification of environmental interest, expanding
the territorial scope of protection from individual res naturalis to
ecosystems, shows the inadequacy of the domain model. The
protection offered by public property is, in fact, based on the close
connection between State sovereignty and natural public goods. But
the protection of an ecosystem can affect sets of environmental
matrices located on more than one State. This takes on transnational
and global value.

The analysis will then turn to the examination of some cases emerged
in the context of Earth jurisprudence. The choose to focus on this
profile and not also on Nature Restoration Law is based on

two reasons.

First, at the time of writing, Earth jurisprudence has a sufficient
degree of diffusion in different areas of the globe, makes use of
established jurisprudential guidelines and is supported by a rich
theoretical analysis formulated by legal doctrine. Regulation (EU)
2024 /1991 is, however, still in the implementation phase: the
expected effects it will produce can only be investigated in the
coming years. In addition, the selected cases concern the different
instruments that Earth jurisprudence uses to ensure the protection of
nature and its components. Show, at the same time, the different
protection techniques (judicial and extrajudicial) employed.
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Finally, some preliminary conclusions will be developed and possible
prospects for further and subsequent in-depth studies on the subject
will be outlined.

2. Cases, problems, trends

Towards the end of the 1960s, The Walt Disney Company presented
plans to build a large ski complex in the Mineral King Valley, a
mountainous area in the Sierra Nevada. The facility would have led to
the construction of numerous new infrastructures and an impetuous
tourist development of the natural area. The Sierra Club, an
environmental association with long-standing roots in the area and
very active in its conservation, appealed against the deeds of approval
for the project issued by the U.S. Forest Service. In the first instance,
the courts held that the Sierra Club had standing to appeal, even
though it was not immediately provable that it would suffer direct
harm from the construction of the plant and granted the request for
an injunction to suspend the construction work. On appeal, however,
a contrary view was upheld, which led to the resumption of
construction work on the complex. In 1971, the Sierra Club appealed
to the U.S. Supreme Court, which upheld the rejection of the
application and confirmed by a majority vote that the plaintiffs lacked
standing. Despite the unfavourable outcome for the

association, Justice Douglas’ dissenting opinion gave the Sierra Club
vs. Morton case considerable media resonance across the country.
Douglas had, in fact, based his favourable ruling on the idea of being
able to recognise the legal personality of the natural area affected by
the transformation and thus allow it an autonomous and additional
legal standing in court in addition to that of the Sierra Club.® The
debate that arose convinced The Walt Disney Company to abandon
the project so as not to suffer reputational damage. Moreover, in 1978,
thanks to the Sierra Club’s insistence, the entire Mineral King Valley
area was included within the Sequoia National Park and subjected to a

special environmental and landscape protection regime. 1¥

In the Sierra Club vs. Morton case, the issue of the legal
representation of nature and its elements emerges for the first time
in an environmental judgement. This profile will be returned to later.
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However, the case is relevant because it highlights the ability of
natural resources to take the form of a centre of conflicting interests.
In this context, a fundamental role is reserved for administrative law,
responsible for enforcing the laws and ensuring the balance of the
relationship between natural resources and individual and

collective prerogatives.

Over the last thirty years, this relationship has become

increasingly important due to the progressive depletion of ecosystem
matrices caused by climate change and the increase in

world population.!! The affirmation of environmental interest has
favoured the introduction of an increasing number of rules and
administrative instruments. They are aimed at favouring the
sustainable exploitation of natural resources or their preservation
through the exclusion of appropriation activities. These policies have
not, however, been sufficient to limit the occurrence of dysfunctions,
the ineffectiveness of legal rules and, consequently, the failure to
achieve a balance between the interests to which the rules tend.

Further examples confirm this thesis.

In the Chilean region of Valparaiso, the overuse of groundwater due
to intensive avocado monoculture has drastically reduced the
availability of potable water, contributing to drought levels in the
area. In 2019, the Chilean government qualified the area as a “zona de
catastrophe hidrica”. As of 2020, measures have been taken to quota
the resource for human consumption and domestic use and a tanker
transport service for drinking water has been started. This is charged
to public expenditure. In a report of the same year, the working group
of independent experts appointed by the UN Office of the High
Commissioner for Human Rights (OHCHR), under the leadership

of the Special Rapporteur on the human rights to safe drinking water
and sanitation, stated that economic development projects based on
the further increase of avocado cultivation would foster violations of
the right of access to water and other related rights. 12

In 2017, the board of management of Uluru-Kata Tjuta National Park,
located in Australia’s Northern Territory, unanimously passed a
resolution banning all forms of climbing on the Australian mountain,
considered sacred by the Aboriginal people. It also ruled that this
activity qualified as a violation of the Environmental Protection
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and Biodiversity Conservation Act 1999 (EPBC)!3 and the
Environmental Protection and Biodiversity Conservation Act
Regulation 2000 (EPBC Regulation). ™ It therefore provided for
appropriate sanctions. The decision prompted the resumption of a
heated debate in the country between the Aboriginal people,
“owners” of the headland and supporters of the need for its spiritual
and environmental protection, and the tourism companies, for whom

the climb was an important element in offering loisirs services. °

Since 2018, following a change of direction in the Brazilian
government’s environmental policies, deforestation has experienced
a renewed rate of growth. The conflict between environmental
associations, agricultural business groups and government
institutions has been reignited. Data collected within the PRODES
project (which uses satellite images to track deforestation in the
Amazon area) show that 2021 is the year with the largest deforested
area in the last decade.® The increase in deforestation was favoured
by amendments to lei no. 12651 de 25 maio 2012: the measure revoked
lei no. 4771 de 15 setembro 1965 (the so-called Codigo florestal),
introducing an amnesty for penalties related to areas illegally
deforested before 2008 and reduce penalties for deforestation on
small land parcels. 7

The reported cases highlight how a profound change is underway in
the relationship between administrative law and natural resources.

For the whole of the last century, this relationship was based on
appropriation for the purposes of economic development, also helped
by the abundance of resources. The domain model has contributed to
this disproportion: the choices of use of natural public goods, left to
the discretion of the owner administration, have favoured economic
valorisation instead of their protection.

Since the mid-1950s, first at the international level and then at the
national level, it has been recognised that increase in world
population, excess consumption activity and climate change have
caused a rapid decrease in the availability of res naturalis. The lack of
available resources encouraged an increase in conflicts between
States, territorial administrations, citizens and economic operators.
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Reversing the effects of appropriation policies quickly is, moreover,
not possible: unlike artificial goods, natural goods tend to be
irreproducible or they are partially reproducible but at a very high

cost and over a long period of time. 18

In this context, the integration of environmental concerns into
natural resource protection policies can offer a different perspective
of investigation.

First, the application of the principle of sustainable development,
accepted in international treaties and in European law, requires
States to adopt rules that don’t hinder the generative capacity of
natural resources. This perspective emerges, as mentioned, in the
Constitutions, in European and national legislation and, as will be
seen, is accepted by case law.

As a result of this approach, States adopted legal rules aimed at
protecting natural public goods that contribute to constructing a
legal regime parallel to the public property regime.

The way in which they intervene is twofold. On the one hand, they
aim at a “conservative” protection, providing for useful instruments to
preserve the original condition of the natural heritage (the “good
state” referred to in Nature Restoration Law). One example is the
regime of protected natural areas. On the other hand, they offer
“active protection” by reducing or prohibiting uses that lead to
irreversible changes in natural resources. Examples are the limits

imposed on deforestation or atmospheric pollutions. 1

As anticipated, the relationship between the two categories of rules is
unclear and should be investigated.

In public property, res naturalis are qualified as public goods. They
are protected by different instruments from those applicable to
private property. These resources are res extra commercio, may be
subject to State police powers and restrictions may be placed on their
use because the administration to which they belong disposes of
them as owner. Decisions on the permissible use also lie with the
owner administration which, at least in most European countries, is
the State.
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The elements of inalienability and of the limits on access to natural
resources are common to public property and the public trust. This
is a legal model particularly widespread in countries that have
embraced principles and institutions typical of common law where
public property is a marginal category compared to

private property. 20 At the basis of the public trust model is the idea
that public administrations must safeguard the natural resources of
which they are “custodians” (as trustees) by guaranteeing their care
and conservation. So, it is possible to enjoy them not only in the
present but also in the future. The powers of protection are,
therefore, justified in the benefit that these resources bring to the
community. Consequently, if the administration goes along with the
exploitation of res naturalis rather than their protection, any citizen
is legitimised to take legal action to defend the community’s rights of

access and use. 2!

Despite their common elements, public domain and public trusts are
not overlapping models: they have ontologically different foundations
and generate different legal effects. %2

For our purposes, the most important distinction is the correlation
between the protection of natural resources and the protection of
future generations. This link is not evident in the domain model
where protection powers are activated in response to current events
(in the form of administrative police powers) or following the
acknowledgement of environmental damage (conservation measures).

This is a perspective present not only, as mentioned, in public trusts.
It also emerging in climate litigation. >3 Once again, in this case the
protection of natural resources is not based on property but on a
functional criterion. Specially, the legitimacy of protection is based
on the capacity of environmental matrices to guarantee the
realisation of fundamental rights. In climate litigation, the effects of
judicial protection are broadened. In addition to claims for
compensation or restoration of damaged natural elements,
performance complaints are made against States to adopt rules to
limit the environmental damage. %*

The “subjective” perspective accepted in climate cases thanks to the
reference to future generations makes it possible to broaden the
categories of possible claimants. Traditionally, in fact, in European
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systems protection for environmental damage is allowed for injured
parties and environmental protection associations. In climate
litigation representatives of “future generations” can bring claims
even if they are not immediately injured by the facts. 2 Thus, the
guarantee of rights is assessed by the courts not only with respect to
the current damage but to its possible future projection.

The public trust and the protection of intergenerational rights
accepted in climate cases show the presence of alternative models of
protection of ecosystem matrices to public property. They also
confirm the perspective indicated by Nature Restoration Law,
although from different starting points. In both cases, the paradigm
of reference changes: the protection of natural resources is not
legitimised by public ownership, but protection depends on the
ability of resources to satisfy the rights of present and future citizens.

The indicated perspective is also present, as will be seen, in

Earth jurisprudence where the “subjective” inversion takes on an even
more marked connotation through the “anthropomorphisation” of
natural resources.

3. Natural resources as res of
planetary interest

The cases described relate to very different natural resources. But
they have one thing in common. They are hypotheses in which the
changes induced by climate change and human activities assume a
“global” relevance. Their effects, while occurring immediately within
the owner-State of res naturalis concerned, generate consequences
that impact beyond national borders. Often, we are dealing with
natural resources with transboundary physical extension where any
change directly affects several legal systems.

The case of large rivers is representative.

River basins that cross at least two States fall into this category.
Globally, it is estimated that 261 rivers have this characteristic,
affecting about 145 States on each continent, with Europe coming
first, followed by Africa. 26 The incidental effects on the planet’s
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freshwater reserves are therefore, for the most part, of transnational
significance. The emergence of conflicts is frequent.

One example is the dispute that affected the Rio Grande in the late
19th century. The course of this river runs between the United States
and Mexico, passing, for a long stretch, over land dedicated to
agriculture. To increase their water supply, a group of farmers living
on the banks on the American side altered the natural course of the
river basin. This resulted in a considerable decrease in the water
quota available for the Mexican territory downstream of the
diversion. In 1895, the then Attorney General of the United States,
Judson Harmon, adopted an opinion in which he considered the
intervention to modify the riverbed to be legitimate due to the
principle of absolute sovereignty of states over their territory and the
natural resources located therein. Considering this criterion,
Attorney Harmon also considered actions capable of restricting
(when not inhibiting) the use of the shared natural resource by
neighbouring States to be justifiable. %’ Within this framework, the
United States and Mexico nevertheless agreed in 1906 to adopt a
bilateral convention, still in force, aimed at ensuring the equitable

distribution of water for the portion of the river. 28

Two considerations can be drawn from the Rio Grande case.

The first is the shift from the idea of absolute State sovereignty over
natural resources to the orientation that States, by intervening in
them, cannot cause environmental damage to territories beyond
their borders.

In the European context, this principle translates into the balancing
act between the autonomy left to member States to determine the
ownership regime of their property and the obligation to respect the
principles of environmental law. At the international level, the same
principle was first accepted by the 1972 Declaration of the United
Nations Conference on the Human Environment. After found
legitimacy with the adoption, in 1992, of the Convention on the
Protection and Use of Transboundary Watercourses and

International Lakes (the so-called UNECE Water Convention)2® and,
in 1997, of the Convention on the Law of the Non-navigational Uses of
International Watercourses (the so-called UN

Watercourses Convention), according to which the use of
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international watercourses for non-navigational purposes must be

carried out in a cooperative, fair and reasonable manner. 30

The second consideration is that at a time when climate change has
made evident the reduction in the availability of water resources or
has abruptly caused their “forced” redistribution, favouring greater
drought in some areas and increased flooding in others, the control
of water has generated the emergence of “wars” between States with
much greater frequency than previously. 3!

The resolution of conflicts over the management of large rivers has
made it essential to strengthen cooperation between the

States involved. 32 At the same time, has led to an increase in
supranational acts aimed at regulating the governance of “shared”
rivers and regulating the instruments and models of public
intervention in transboundary river basins based on the principles
mentioned above. This process is challenging the role of national
disciplines for river management as states sharing transnational
natural resources tend to create “communities of interest in which the
rigidity of national boundaries is diminished (or at least attenuated)”
and which take on a “regional” significance. 33

The trend discussed does not only affect river basins.

In international law there are, in fact, acts aimed at the protection of
entire ecosystems.

For example, the Antarctic Treaty, signed in Washington on

1 December 1959, 3% while others are dedicated to the protection of
forests, such as the Non Legally Binding Instrument on all Types

of Forest (c. d. Forest Instrument), adopted by the UN General
Assembly in 2007, the United Nations Strategic Plan for Forests 2017-
2030, adopted by the UN General Assembly in 2007, 3> the United
Nations Strategic Plan for Forests 2017-2030 36 or, at European level,
the Communication COM(2021) 572 final New EU Forest

Strategy 2030.37 There is also the Agreement under the United Nations
Convention on the Conservation and Sustainable Use of Marine
Biological Diversity of Areas beyond National Jurisdiction (the so-
called Law of the Sea), signed on 19 June 2023 by the United Nations
General Assembly and to which the European Union acceded on
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24 April 2024.38 At a general level, there is the UNESCO World
Heritage Site. 39

The “planetary” dimension recognised by international law (but also,
although to a lesser extent, by European law) to natural resources
makes it necessary to pay attention to the contaminations between
multilevel regulations as well as to the ways in which, even in the
absence of specific binding positive regulations, soft law acts
influence national rights. The integration of protection’s rules in the
described way entails the establishment of relations not always linear
between the subjects involved. The relational systems take on a
reticular character and the traditional paradigms of interaction
between administrations and between administrations and private
individuals decline in favour of flexible and dynamic modules.
Institutions with different structures and powers interact with each
other and with civil society within a structure of legal systems in
which the “bipolar paradigm” leaves room. This is substituted by a
dimension in which the positions of subjects are not prejudiced a
priori and where relations are not defined in a stable manner. 40 In
other words, institutional relations are no longer rigidly defined by
territorial boundaries but are articulated according to the physical
development of the shared res naturalis.

The recognition of the transnational value of natural resources also
encourages a second reflection. Is it possible to hypothesise the
existence of a set of assets “so important for the future of mankind
that their protection and valorisation cannot be left to individual
states, while the application of a regime that is as uniform as
possible worldwide” is considered indispensable? 4!

The debate on the “common heritage of mankind” 42 brings with it the
issue of the legal regime possibly recognisable to the assets in
question. If the idea of the existence of a “planetary” public property
were to be accepted, however, there would be a risk to conclude that
the principle of absolute State sovereignty over natural resources
would be dissolved. From the perspective of national law, it would
also be necessary to ask whether, like the emergence of the
environmental interest, the gradual consolidation of transnational
forms of protection of natural resources can undermine the unity of
the protection model offered by domain regime.



Droit Public Comparé, 3 | 2024

60

61

62

63

64

65

4. The Earth jurisprudence

Recognition of the global value of natural resources has its highest
value in Earth jurisprudence. This model of protection makes use of
three legal instruments.

The first is the recognition of rights to “Nature” (also called “Mother
Earth” by Earth jurisprudence theorists) to allow for the equality of all
“ecological beings”, animate and inanimate. Through this process, all
the categories mentioned would be imputed with fundamental
human-like prerogatives that, as such, could not be violated without
adequate justification.

The second instrument is the recognition of legal personality to
individual “ecological beings”. Thus, they become legal subjects with
rights and duties and are endowed with the legitimacy to prosecute
in their own name to protect themselves against disproportionated
human actions.

The third is the imputation of human-like rights to an “ecological
being”, thus endowed with inalienable prerogatives. One thinks, for
example, of the right to exist and to have a suitable habitat for the
development of its existence. This mechanism may or may not be
used in conjunction with the recognition of legal personality. 43

The doctrine of Earth jurisprudence, which has so far found

44 is spreading

application mostly in non-European legal systems,
rapidly as demonstrated by the cases collected in the database of the
Harmony with Nature project promoted by the United Nations. 4°> The
programme is developing in the wake of the resolutions adopted,
starting in 2009, by the General Assembly. At this moment, member
States expressed the common need to find new forms of balance
between economic, social and environmental needs to safeguard
present and future generations. On this basis, the action of the
United Nations intends to promote the reconstruction of the
relationship between man and “nature” in non-

anthropocentric terms. 46

The cases that are examined below show what effects the different
instruments have on the effectiveness of protection and what critical
elements emerge.
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4.1 The recognition of rights to “nature”

In Ecuador, a heated debate on ‘environmental constitutionalism’ has
been ongoing for some time, leading this country to adopt an
important constitutional amendment. 4’

The Ecuadorian Constitution was approved in 2008, in the historical
and social context established after the collapse of the dictatorial
regime, one of the characteristics of which was the desire to
strengthen the welfare state. Articles 71 and 72 of this Charter,
included in the Capitulo séptimo rubricated Derechos de la naturaleza,
recognise “nature” (“Pacha Mama’, in the Quito language) a veritable
catalogue of rights, first and foremost respect for its existence, its life
cycles and its evolutionary processes. Furthermore, “nature” is
endowed with a general “derecho a la restauracion™ this is the right to
the restoration of its original conditions when altered by natural or
anthropic events. The guarantee of the “derecho a la restauracion” is
independent of any obligations of compensation provided for by the
rules adopted to compensate others damage to natural systems. 48
The guarantee of natural rights can be activated from the public
authority by any individual or by a community. 4% The effectiveness of
the right to restauracion, on the other hand, requires an intervention
by the State. It is responsible for adopting the necessary instruments
to prevent the occurrence of events likely to have a serious or
permanent environmental impact, among which are the anthropic

actions of exploitation of non-renewable natural resources. °°

The cited constitutional principles have been applied by
the Ecuadorian Corte Constitucional.

One of the most significant cases submitted to this court concerns a
protective action brought by two foreign nationals to protect the
Vilcabamba River from the improper accumulation of excavated
material from the construction of a new road. The deposit had the
effect of increasing the river’s flow rate and caused extensive flooding
and damage on the applicants’ land. The appeal sought to have the
town planning project approved by the Provincial Government of Laja
declared illegitimate under Article 71 of the Constitution because it
was not accompanied by an environmental impact study. In Loja v.

Rio Vilcabamba case, the Corte Constitucional rejected the request
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for condemnation, considering the actions taken by the local
authorities involved in the reclamation of the area adequate to the
right of the river to be restored. °!

A partially similar model to Ecuador was configured in Bolivia. Here
“nature” (or “Pachamama” according to the idiom of the aboriginal
peoples) was recognised as a rights-holding subject by the Ley de 21
de diciembre de 2010 no. 71, entitled Ley de derechos de la

Madre Tierra.

The 2009 Constitution of Bolivia does not expressly refer to “nature”
rights. It does, however, dedicate two articles to environmental law in
the section regulating social and economic rights. Specially, Article 33
enshrines the right of individuals and communities of present and
future generations to live in a healthy, protected and balanced
environment. To the recognition of this right, the subsequent

Article 34 associates the provision of the legitimacy to act by any
individual, either as an individual or as a representative of a
community, to promote environmental protection actions. For the
purposes of this paper, it is worth noting how part of the Article 33
refers to the possibility that the exercise of rights to the environment
is not only due to human beings, but also to other living beings (otros
seres vivos) among which are animals. °2

A comparison between the cases of Ecuador and Bolivia shows how
the inclusion of “nature” rights in the Constitution favours more the
effectiveness of the prerogatives correlated to the recognised
subjective positions. In the Bolivian system, in fact, the guarantee of
protection is in any case subordinated to the prior legal recognition
of rights, unlike in the case of Ecuador.

On the other hand, unlike the Ecuadorean Constitution, which does
not contain any indications on the content of the notion of “nature”
More, the ways of protecting its rights is based on general rules

of principle: Ley no. 71/2010 provides precise indications with respect
to both profiles.

Regarding the first aspect, the “Mother Earth” is qualified as “el
sistema viviente dinamico conformado por la comunidad indivisible de
todos los sistemas de vida y los seres vivos, interrelacionados,
interdependientes y complementarios, que comparten un
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destino comun”. >3 The reference to the “Madre Tierra” in Ley

no. 71/2010 must, however, be read in conjunction with the provision
that clarifies its contents in correlation with “sistemas de vida”, which
are described as “comunidades complejas y dinamicas de plantas,
animales, Micro organismos y otros seres y su entorno, donde
interactiian comunidades humanas y el resto de la naturaleza como
una unidad funcional, bajo la influencia de factores climaticos,
fisiograficos y geoldgicos, asi como de las practicas productivas, y la
diversidad cultural”. >*

About the second profile, the objective of Ley no. 71/2010 is to
recognise the rights of “Mother Earth” and, at the same time, to
identify the obligations incumbent on the State and society to ensure
their respect.® The former are indicated in part with

general references °® and, on the other hand, with regard to
individual natural elements, ®’ according to a list that is

not exhaustive. °8

The imputation of claims is thus connected with the qualification of
“Madre Tierra” as a subject of law and, more specifically, as a “sujeto
colectivo de interés public”. > The reference to the community is
functional in guaranteeing the effectiveness of the protection of the
rights recognised by the law: it has the effect of transferring
ownership not only to “Madre Tierra” but to all its components
(including the human ones). It follows that every member of the
community is also the holder of the rights of “Madre Tierra” and that
the exercise of individual rights must only take place in a form that is
compatible with the former. In the structure of Ley no. 71,/2010,
individual rights therefore appear as rights that are “conditional” in
their externalisation. Consistently, any conflicts must be resolved

without affecting the “sistemas de vida”. 69

Within the framework described, the Bolivian law lists the obligations
incumbent on the State in view of the objective of guaranteeing the
rights recognised to “Mother Earth” These include the development
of public policies, systematic preventive actions and promotion of the
recognition of these rights, also in international relations. 5! At the
same time, the duties of physical and juridical persons, public and
private, who are obliged not only to respect but also to defend the
rights of “Mother Tierra” are indicated, if necessary, initiating
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jurisdictional actions against acts capable of harming

these prerogatives. 52

The implementation of Ley no. 71/2010 is conditional on the
establishment of the “Defensoria de la Madre Tierra”, a body entrusted
with the mission of strengthening the effectiveness of the rights,
obligations and duties provided for through the exercise of

many powers. %3 The draft law under discussion qualifies the
Defensoria as a politically, functionally and organisationally
independent institution. The same draft foresees for this subject
cognitive and investigative powers in relation to acts or omissions
related to the violation of the rights of “Mother Earth”, powers of
active legitimacy in environmental matters before ordinary and
constitutional jurisdictions and powers to present legislative
proposals and make recommendations. The Defensoria also has the
power to adopt public censures for acts or conduct contrary to the

principles laid down. 64

4.2 The recognition of rights
to individual res naturalis

The second instrument promoted by the doctrine of
Earth jurisprudence found application in New Zealand where, for the
first time, rights were recognised for a river as an identifiable and

delimited “ecological being”. 6°

Specifically, in 2017, the New Zealand Parliament passed the Te Awa
Tupua Whanganui River Claims Settlement Act, by which it granted
legal personality to the Whanganui River (Te Awa Tupua, in the
Maori language), the third longest in the country, thus relinquishing
exclusive ownership over this natural resource. % The measure
follows the Te Urewera Act adopted in 2014 by which the Te Urewera
National Park, a national park through which part of the Whanganui

River flows. 67

The Whanganui River Act was intended to definitively resolve the
conflict over the attribution of ownership of this natural resource
that had arisen since 1873 between the New Zealand Government
and the Maorti tribe, who had always settled on the banks of the
Whanganui River. According to New Zealand law, in fact, since the
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river in question was navigable, the ownership of its bed belonged to
the Government and the relative administrative management
functions to the local authorities. In the interpretation of the Maori,
however, the application of the Treaty of Waitangi should have
prevailed, which since 1840 has recognised the right of the Aboriginal
people to maintain their lands and to enjoy its fruits.

In this context the Whanganui River Act provided for the protection
of the entire river and affirmed its express qualification as an
indivisible and living whole of physical and metaphysical elements for
its entire extension.

Within this framework, the Whanganui River Act uses the recognition
of the legal personality of the Whanganui River and the area in which
it is located to create a new framework of governance of the

natural resource. %8 Indeed, this qualification has the effect of
legitimising the “personified” river to take legal action to protect its
rights. To guarantee the effectiveness of this capacity, the Whanganui
River Act has provided for a representation mechanism that

allows the res inanimate to avail itself of a body with the function of
legal guardian, which will be responsible for acting in its name and on
its behalf in the event of a lawsuit. The composition of this legal
entity is equal as it is attended by a member appointed by the
government and one appointed by the indigenous population who,
endowed with identical powers, take on the role of representatives of
the rights of the river. 69

In the same year in which the Whanganui Act was adopted, the High
Court of Uttarakhand in India recognised the Ganges and Yamuna
rivers, as well as their tributaries and other watercourses flowing in
various ways into the main ones, with legal personality and all the
rights, duties and responsibilities of a living being. ’° The decision
was based on the sacredness of the rivers recalled for the Indian
people and the need to preserve them, even by adopting
extraordinary measures, from further exposure to factors of
environmental degradation that threatened to undermine their
very existence.

Like in the first examined case, the effectiveness of the guarantee of
the prerogatives related to the possession of legal status was pursued
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through the imputation to an institutional subject of the status of
representatives of the two rivers.

The High Court, moreover, reiterated this orientation in the

Glaciers case, upholding the request to recognise the legal personality
of all the res naturalis of the State of Uttarakhand, including the
Gangotri and Yamunotri glaciers located at the sources of the Ganges
and Yamuna rivers. In this decision, the Court, moreover, explicitly
stated that “personified” natural resources are accorded rights that
should be considered equivalent to human rights, with the effect of
determining identical treatment even in the case of

compensable damages. ’!

It must be considered, however, that in the Ganges and Yamuna case,
the state of Uttarakhand, which had been assigned the task of
representation, appealed against the High Court’s ruling before the
Supreme Court of India questioning the legitimacy of the recognition
of its role as “guardian” of the rivers. The appeal was based on two
main reasons. On the one hand, the transnational extension of the
natural resources concerned posed problems of sovereignty since the
State of Uttarakhand believed that it could not take decisions
concerning the territory of other States, such as neighbouring
Bangladesh also affected by the passage of the rivers in question. The
formula of exclusive representation should have been replaced, if
anything, by that of shared governance. Secondly, the exercise of the
powers of representation had as its counterpart the liability of the
State concerned in the event of damaging events, of natural or
anthropic origin, connected with the life cycle of the rivers. Hence
the duty to respond directly in the event of claims, e.g. also in the
event of flooding or drowning. ’?

5. Preliminary conclusions and
perspectives for future research

Several conclusions can be drawn from the cases considered.

The application of the instruments promoted by Earth jurisprudence
occurs in different ways. The recognition of legal personality and the
imputation of rights to “nature” or single res naturalis is based on
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constitutional provisions, laws or derives from
jurisprudential decisions.

The implementation of Earth jurisprudence principles therefore takes
place in a “flexible” manner. But this is consistent with the underlying
approach of the theory, which includes very different

natural resources.

The cases also show how the way in which the theorised principles
are transposed conditions their degree of legal effectiveness.
Consequently, it conditions the effectiveness of the protective
function. Recognition of legal personality or rights in favour of
“nature” or individual “ecological beings” occurring in application of a
constitutional or normative provision is integrated into the
framework of principles and rules in force in the legal

system concerned.

On the other hand, when recognition derives from a judgment, its
concrete implementation may require further adaptations or may be
complex if it fits into a regulatory framework that is not “favourable”.
Moreover, while it is true that recognition by judges is likely to
produce effects quickly and is independent of the political context of
reference, its stability over time is uncertain because subsequent

judgments might have a different orientation.”3

Secondly, in the Whanganui River case, the recognition of legal
personality is integrated with that of the affirmation of indigenous
peoples’ rights over natural resources. ’# In the Indian case, on the
other hand, it is the search for an alternative model of protection of
res naturalis that justifies the inversion of their position from “object”
over which to exercise rights to “subject” of rights.

This last consideration makes it possible to return to the initial
research question: does the protection model proposed by

Earth jurisprudence guarantee a more protective way of protection of
natural resources than the protection offered by public property and
by domain model?

The analysis of the cases does not allow for a fully positive answer.
The reasons for this uncertainty are outlined above.
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It is also true, however, that the incisiveness of the model proposed
seems to be strengthening rapidly according to a process that is not
entirely new. The “legal anthropomorphisation” of natural resources
is, in fact, asserting itself according to logics analogous to those that
inspired the emergence and consolidation of environmental interest:
at an early stage it found recognition in international law; it was then
accepted in European law; finally, through it, it was transposed into
the law of the member States of the European Union.

If the theory of the Earth jurisprudence were to be accepted at the
European Union level according to the process described, on the
model happened in the Mar Menor case in Spain, it could represent a
decisive push towards the revision of the legal paradigms of nature
protection typical of the domain regime. In fact, the growing
diffusion and variety of cases ascribable to this model of protection
shows the outdatedness and limits of the legal rules dedicated to
public property, ”® especially in those legal systems that have adopted
them not so recently. 78 It could, as has already happened in several
cases, encourage interventions to change the regulatory framework

of reference at the State level.”’

The Italian case is emblematic.

The domain model is regulated by the Civil Code adopted in 1942 and
by numerous sectoral laws implementing the codified

general principles. 8 Already the presence of this stratification of
sources had favoured the loss of value of the Code’s provisions. In the
light of the constitutional reform that led to the amendment of
Article 9 in the terms described above, the problem is even more
evident: how can the reference to the Republic’s duty to protect
ecosystems be made compatible with the presence of laws that only
protect individual categories of natural resources without

considering their systematic interactions? 7

It may be necessary to reform the Civil Code and reclassify natural
public goods as closely as possible to the new paradigms emerged in
European and international law.

However, this would still be a solution based on current logic.

At the opposite, renouncing the legal division of natural resources
into rigid categories would be innovative. Instead, legal rules could
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focus on the dutifulness of the protection function and its application
beyond the ownership of assets. The focus would be shifted to the
ability of res naturalis to satisfy fundamental rights of present and
future generations.

Since these res have very different characteristics from one another,
it would be essential to “graduate” the protection regime. As
mentioned, protection should have as its scope not individual assets
but interconnected ecosystems of natural assets. Protection should
therefore also take care to include the interrelationships that exist
between naturals resources and to protect their value from a
transnational and global perspective.

The transition could have as its starting point a revisitation, in the
perspectives outlined, of the theory of the “échelle de la domanialité”.
In a nutshell, this theory, as is well known, is based on the
observation of the physical variety of public property. From it derives
the need for a non-uniform legal regime and a not based solely on the
binary distinction between public and private property. Instead of
imposing on public domain the regime of public property, it is
proposed to classify it according to a six-level gradation with
distinctions based on the degree of proximity to the two opposite
poles of the scale, public property and private property. 80

To conclude, the reflections carried out so far show how the growing
pervasiveness of the environmental interest is imposing a reflection
on the relationship between nature and law.

This has, since ancient times, aroused the interest of jurists and legal
philosophers who have emphasised its complexity. 8! At the same
time, they have pointed out the ambiguity and pitfalls of “rights of
nature” theories. 3> Among the most obvious is the consideration that
the recognition of legal personality to “nature” or its elements does
not solve the problem of the effectiveness of this model of
representation. Personified “nature” is not, in fact, able to express its
will directly but can only act through natural and legal persons who
represent it. 83

If it then looks at the contrast between natural law and legal

positivism, the relationship between “nature” and man is represented

in terms of the conflict between “natural law” and “positive law”: 34
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The idea of nature as an “object” capable of imposing itself on law,
conditioning its “institutions, while remaining outside it, extraneous
to it” therefore prevails. 8°

The natural resource protection theories discussed seem to offer the
possibility of a different view.

The definition of “nature” from the point of view of law in the cases
considered is in fact based on the conception that it is governed by
its own laws. Laws capable of establishing the order of things in the
natural world in the same way that the laws of law establish the legal
order in the world of men. Thus considered, the two orders are no
longer in antithesis and can be placed within the framework of a
higher “cosmic law”. 86 From this direction, “the view of nature allows
one to deal with rules constitutive of the entire living system... that
relativise the social categories invented by man, including legal ones:
they relativise, not subvert” by integrating the environmental law of
states and the relations between states, without denying their

founding status and usefulness. 3

What emerges, therefore, is not only the immateriality of “nature” but
also its physical and objective dimension as a set of res naturalis that,
as we have seen, can guarantee the enjoyment of fundamental rights.
In the perspective indicated, “nature”, no longer just an element in
opposition to law, becomes relevant for the actual definition of the
legal order and, as far as it is of interest here, for the construction of
effective administrative rules, i.e. those capable of achieving the

set objectives.

In this sense, “nature” could also pose itself as a paradigm capable of
limiting the expansion of certain categories of rights, such as
economic rights aimed at the exploitation of res naturalis, while at
the same time favouring the strengthening of other emerging rights,
such as those of future generations.
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Review of European, Community & International Environmental Law, vol. 21,
no. 1, 2012, p. 63 ff.; M. MkLo, “Los derechos de la naturaleza en la nueva
Constitucion ecuadoriana’, in E. MarTINEZ, A. Acosta (coord.), Derechos de la
naturaleza. El futuro es ahora, Quito, Abya Yala, 2009, p. 51 ff.; E. Gupynas, “La
ecologia politica del giro biocéntrico en la nueva Constitucion de

Ecuador”, in Revista Estudios Sociales, no. 32, 2009, p. 34 ff.

51 The case is dealt with in Judgment no. 012-18-SIS-CC of 28 March 2018,
available at: <http: /files.harmonywithnatureun.org /uploads /upload659.pd
f>, consulted on 10/31/2024. For a more in-depth discussion, see S. Suirez,

“Defendiendo la naturaleza: Retos y obstaculos en la implementacién de los
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derechos de la naturaleza. Caso rio Vilcabamba”, report of the Centro
Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA), 2013, p. 1 ff. (available at the
following link: <http: //library.fes.de /pdf-files /bueros /quito /10230.pdf>,
consulted on 10/31/2024).

52 In this regard, see S. Barpiy, “I diritti della natura nelle costituzioni di
Ecuador e Bolivia”, in Visioni LatinoAmericane, no. 10, 2014, p. 34 ff.

53 See Article 3(1) of Ley no. 71/2010. The definition was taken up by
Article 5, par. 1, of the subsequent Ley de 15 de octubre de 2012

no. 300, entitled Ley marco de la Madre Tierra y desarrollo integral para
vivir bien.

54 Thus Article 4 of Ley no. 71/2010. See A. E. Varcas Lima, “El derecho al
medio ambiente en la Nueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional

de Bolivia”, in Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, XVIII,
2012, p. 251 ff.

55 See Article 1 of Ley no. 71/2010.

56 In this sense, Article 7 of Ley no. 71/2010 refers to the right “a la vida’,
understood as the right to the preservation of the integrity of life systems
and related natural processes; the right to “diversidad de la vida”, relating to
the need to preserve the variety of species that make up “Madre Tierra” also
by limiting their genetic or, in any case, artificial modifications the right

to “equilibrium’, i.e. the preservation of the interrelationships and
interdependencies of the different elements; the right to “restauracio’, i.e.
the restoration of “sistemas de vida” affected by anthropic activities; and,
finally, the right “a vivir libre de contaminacion”, which could be defined as
the right not to be subjected to polluting sources.

57 These are the right “al agua”, which requires safeguarding the
functionality of the water cycle, and the right “al aire limpio”, which refers
to the need to preserve air quality. Both rights are functional to
guaranteeing the sustenance and protection of the “sistemas de vida” which,
in turn, allow the reproduction of the elements of which the “Madre Tierra”
is composed.

58 Article 5 of Ley no. 71/2010 clarifies in this regard that “Los derechos
establecidos en la presente Ley, no limitan la existencia de otros derechos de la
Madre Tierra”

59 Thus Article 5 of Ley no. 71/2010.
60 See Article 6 of Ley no. 71/2010.
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61 For details of the obligations referred to, read Article 8 of Ley no. 71/2010.
62 See Article 9 of Ley no. 71/2010.
63 The reference is to Article 10 of Ley no. 71/2010.

64 The bill, proposed to the Camara de Diputados by the Comision de
Region Amazonica, Tierra, Territorio, Agua, Recursos Naturales y
Medio Ambiente, can be found at the following link: <https: /www.cedib.or

g/wp-content/uploads/2021/04 /anteproyecto de ley defensoria de la
madre tierra.pdf>, consulted on 10/31/2024.

65 This case was followed by several others of a similar tenor, some of
which were the subject of legislative, regulatory or administrative
provisions and others of which were ordered by a case law decision.

See D. Tacaks, “We Are The River”, in University of Illinois Law Review,

vol. 2021, no. 2, p. 545 ff.; E. L. O’DonnELL, J. TaLBoT-JONES, “Creating legal
rights for rivers: lessons from Australia, New Zealand, and India”, in Ecology
and Society, vol. 23, no 1, 2018, p. 7 ff.; id., “Legal rights for rivers: what does
this actually mean?”, in Australian Environment Review, vol. 32, no. 6, 2017,
p. 159 ff.; L. Cano PecHarroMaN, “Rights of Nature: Rivers That Can Stand in
Court’, in Resources, vol. 7, no 1, 2018, p. 1 ff.

66 The Te Awa Tupua Act is available at the following link: <https: /www.leg
islation.govt.nz /act /public /2017/0007/latest /whole.html>, consulted
on 10/31/2024.

67 The Te Urewera Act is available at the following link: <https: /www.legisl
ation.govt.nz/act/public /2014 /0051 /latest /whole.html>, consulted
on 11/04/2024.

68 See section 12 of the Te Awa Tupua Whanganui Act.

69 This body is flanked by an advisory and an executive committee also
composed of local government representatives and groups and associations
representing other interests along the river such as tourism, recreation and
fishing. For further discussion see A. Hurchison, “The Whanganui River as a
Legal Person’”, in Alternative Law Journal, vol. 39, no. 3, 2014.

70 The mentioned decision is Mohd. Salim v State of Uttarakhand &

others case, WPPIL 126 /2014, Uttarakhand High Court at Nainital, 2017

(the so-called Ganges and Yamuna case). The judgment can be found at the
following link: <https: /elaw.org /system /files /attachments /publicresourc
e/in Salim decision dec2016.pdf? ga=2.93076254.2059424702.157372021
2-2103727208.1570435362>, consulted on 11/04 /2024.
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71 The recalled decision is Lalit Miglani v State of Uttarakhand & others,
WPPIL 140,/2015, Uttarakhand High Court at Nainital, 2017 (so-called
Glaciers case), available at: <https: //indiankanoon.org /doc /92201770 />,
consulted on 11/04,/2024.

72 The Supreme Court, while the appeal was pending, suspended the effects
of the judgement on the Ganges and Yamuna rivers as a precautionary
measure, considering the objections raised regarding the inapplicability in
practice of the consequences deriving from the recognition of legal
personality to be well-founded. It thus created a de facto “vacuum” in the
protection of these rivers due to the absence, in the current legal
framework within the Indian system, of administrative instruments capable
of reducing or, at least, effectively limiting environmental degradation. On
the cases discussed with reference to the Indian system see E. L. O'DoNNELL,
“At the Intersection of the Sacred and the Legal: Rights for Nature in
Uttarakhand, India”, in Journal of Environmental Law, vol. 30, no. 1, 2018,

p. 135 ff.

73 In agreement, E. L. O'DonnELL, J. TaLsoT JonEs, “Creating legal rights for
rivers: lessons from Australia, New Zealand, and India”, op. cit.

74 See, inter alia, M. MaNNING, B. Rosk, Trust in the Land: New Directions in
Tribal Conservation, Tucson, University of Arizona Press,

2011; G. Amparo Ropricuez, “Environmental and Traditional Indigenous
Culture Protection: the Colombian Case”, in N. GuLLo (eds. by), Human Rights
and the Environment, Naples, Editoriale Scientifica, 2021, p. 277 ff.

75 See J. Camrosse, “Faut-il en finir avec la domanialité publique ?”,
Etudes fonciéres, no. 100, 2002, p. 7 ff.

76 A reconstruction of European and non-European state legal regimes
see F. Lopez Ramon, O. Vienoro Cueva (ed.), El dominio publico en Europa y
América Latina, Lima, Circulo de derecho Administrativo,

2015; F. Lorez Ramon (ed.), El patrimonio natural en Europa y Latinoamérica,
Zaragosa, Gobierno de Aragon, Departamento de Hacienda y
Administracion Puablica, serie: Monografias de la Revista Aragonesa de
Administracion Publica, no. 17, 2018; F. Lorez Ramon (ed.), Los bienes publicos,
Bogota, Temis, 2024.

77 The introduction of recent amendments to civil codes to accommodate
rules on environmental rights and duties is examined by S. Lanni, Greening
the Civil Codes: Comparative Private Law and Environmental Protection,
New York, Routledge, 2023.
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78 On demanio in the Italian system, see O. RaneLLETTI, “Della formazione e
cessazione della demanialita” in Giur. it., no. IV, 1899, 1 ff., now in Scritti
giuridici scelti, vol. IV, Napoli, Jovene, 1992, p. 410 {f.; E. Guicciarp, Il demanio,
Padova, Cedam, 1934, p. 170 ff.; F. Cammeo, “Demanio” (voce), in Il

Digesto italiano, vol. IX, Torino, UTET, 1887-1898, p. 903 ff; F. Cammeo, Corso
di diritto amministrativo, vol. II, Milano, La Litotipo, 1914,

p. 979 ff.; G. Zanosini, “II concetto di proprieta pubblica e i requisiti giuridici
della demanialita”, in Studi senesi, 1923, now in Scritti vari di

diritto pubblico, Milano, Giuffre, 1955, p. 165 ff; S. Romano, Principii di diritto
amministrativo italiano, Milano, Societa Editrice Libraria, 1912,

p. 477 ff.; G. Coromsing, “Demanio e patrimonio dello Stato e degli enti
pubblici”, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, vol. V, Turin, Utet, 1990,
p. 1ff.

79 On the effects of the Italian constitutional reform, F. e LEoNarbis, “La
riforma ‘bilancio’ dell'art. 9 Cost. e la riforma ‘programma’ dell’art. 41 Cost.
nella legge costituzionale n. 1/2022: suggestioni a prima lettura”, in
ApertaContrada, 28 February 2022; F. FraccHia, “Lambiente nell'art. 9 of the
Constitution: a ‘negative’ approach’”, in Il diritto dell’economia, no. 1, 2022,
p. 15 ff.; M. DeLsiGNORE, A. MarRrA, M. RamasoL, “La riforma costituzionale e il
nuovo volto del legislatore nella tutela ambientale”, in Rivista

giuridica dellambiente, no. 1, 2022, p. 1 {f.

80 The theory was first introduced in L. Ducurr, Traité de

droit constitutionnel, Paris, E. de Boccard, 1923, t. III, 2nd ed., p. 344 ff. It was
later taken up by J.-M. Ausy, Contribution a l'étude du domaine privé

de U'administration, Etudes et Documents du Conseil d’Ftat, 1958, p. 35 ff.,
and by F. MeLLERAY, “L'échelle de domanialité”, in Mélanges Moderne, Paris,
Dalloz, 2004, p. 287 ff.

81 “To grasp the relationship between nature and law, between values and
rules, is not easy”: thus G. Maria Fuick, M. FLick, Elogio della foresta. Dalla
selva oscura alla tutela costituzionale, Bologna, Il Mulino, 2020, p. 8.

82 This is emphasised, for example, by M. Carpucci, “Natura (diritti della)”
(voce), in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Agg., Milano, Utet, 2017,

p. 487, according to which in this regard “a plurality of narratives prevalil,
reflected on philosophies of life or existence, worldviews, legal traditions
that inevitably condition not so much the analysis of the theme, but rather
its semantic framing” (p. 488).
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83 Thus I. Mikes S., J. A. Piviento E., S. Baena C., “Mas alla del reconocimiento
como ‘sujeto de derechos’ a la Naturaleza: Un analisis practico para una
comprension semantica”, op. cit.

84 The perspectives of the “dispute” between advocates of natural law and
advocates of legal positivism are amply reconstructed in the collection of
essays by N. Boselio, Giusnaturalismo e positivismo giuridico, Bari/Roma,
Laterza, 2011. By the same author see Il positivismo giuridico. Recta Ratio.
Tesi e Studi di Filosofia del Diritto, Turin, Giappichelli, 1996. For more recent
developments, read E. Catering, “Il ritorno del diritto di natura nel
costituzionalismo europeo del secondo dopoguerra’, in Diritto pubblico,

no. 1, 2022, p. 3 ff., and I. TrunLLo (ed.), “Le ragioni del diritto naturale dal
Novecento ai nostri giorni”, in Rivista di filosofia del diritto. Journal of

Legal Philosophy, no. 2, 2022, p. 231 ff.

85 Thus F. Cortesg, G. PiperaTA (€dS.), “Selvaggio e selvatico nel governo delle
istituzioni pubbliche”, in Istituzioni selvage?, Milan, Mimesis, 2022, p. 8.

86 N. Irti, L'uso giuridico della natura, Bari/Roma, Laterza, 2013, p. 15, who
argues the thesis “of the unity in the Whole” with reference to the
philosophical thought of ancient Greece and, therefore, well before the
affirmation of dualism between natural law and positive law in the sense
discussed above.

87 M. Carpuccy, “Natura (diritti della)” (voce), in Digesto delle
Discipline Pubblicistiche, op. cit., p. 490.
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TEXT

1. Introduction. Propriété
publique et transformations de la
forme d’Etat

1 La présente étude se propose d’analyser le theme de la propriété
publique en Italie, en relation avec les processus évolutifs des formes
d’Etat. La catégorie juridique étudiée se décline en fonction des
transformations des structures économiques, des évolutions des
communautés politiques et des relations établies dans le rapport
entre autorité et liberté. En particulier, en observant les
transformations de ces relations, et en analysant les transitions qui
marquent les mutations des formes d’Etat, on peut comprendre les
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changements qui traversent aussi bien les implications juridiques du
theme, que les fonctions auxquelles il est attribué.

2 Il suffit de considérer que dans I'Etat absolu, la relation entre les
droits de propriété et I'autorité politique remonte en fait au
territoire, en tant que propriété exclusive du souverain, et aux droits
de propriété en tant que concessions de celui-cil. Alors qua I'époque
libérale la propriété était considérée comme un droit subjectif, sacre
et inviolable, et donc opposable a la puissance publique. Dans la
période libérale, en particulier, avec I'affirmation des revendications
économiques privées, la propriété publique a été, en fait, dégradée en
un simple attribut de la souveraineté de I'Etat, dont le paradigme,
comme on le sait, est représente par le territoire, en tant que
pertinence de I'Etat?.

3 Lanalyse de la pensée libérale, sur le theme de la propriété, permet
d’approfondir le passage, en Italie, d'une conception dans laquelle le
droit de propriété est considéré comme un droit subjectif plein et
absolu, a une perspective dans laquelle les libertés des individus
trouvent une limite dans l'affirmation du principe d'égalité. Cela
découle de 'éemergence de nouveaux droits, de nature collective, liés
a la fonction des biens et aux utilités qui en découlent, et se reflete
dans la pensée de I'Ecole historique du droit 3, en particulier celle
de Savigny 4, qui met en évidence comment les relations privées sont
fortement conditionnées par les besoins de la généralité des citoyens.
Les premieres répercussions de cette nouvelle perspective se
trouvent dans le Code civil italien de 1942, dans lequel, avec une
approche dynamique, le droit de propriété est soumis a des limites et

5

a des obligations législatives °, méme si la discipline du Code apparait

parfois incohérente et, de toute fagon, inadéquate pour valoriser la

fonction de la propriété publique dans une clé solidaire et égalitaire 5.

4 Le changement de perspective n'intervient qu'avec le développement
de I'Etat pluraliste et la promulgation de la Constitution de 1948. La
nouvelle collocation de la propriété en Constitution, dans la sphere
des relations économiques, et 'empreinte solidariste de la Charte -
dont la fonction sociale est une expression - traduisent la structure
de la nouvelle forme d’Etat-providence.

5 Néanmoins, la discipline de la propriété publique qui se définit dans
la pratique ne semble pas s'adapter de maniere appropriée aux
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changements de la forme d’Etat et Iinadéquation de la discipline du
Code civil, ainsi que le laconisme de la disposition de l'article 42 de la
Constitution italienne, rendent complexe une reconnaissance
adéquate de la catégorie. En effet, la généralisation des processus de
privatisation depuis les années 1990 a contribué a dévaloriser la
fonction sociale de la propriété publique et a diffuser des politiques
économiques - également influencées par la gouvernance
supranationale - souvent assumées par des organismes dépourvus de
légitimité démocratique.

6 Dans ce contexte, les difficultés liées a la reconnaissance de la
propriété publique se placent dans le sillon de problemes plus larges,
liés a la crise de la représentation politique et des
relations institutionnelles.

7 Dans cette perspective, il est possible de trouver un fil rouge reliant la
difficile reconnaissance de la catégorie de bien public en Italie a
I'expérience politique de la Constitution de Weimar. Dans celle-ci, en
effet, on peut percevoir les transformations sociopolitiques qui ont
eu lieu au xix€ siécle et I'affirmation d'un Etat qui reconnait les
premieres formations politiques dans lesquelles se réalisent les
réalités associatives. En effet, a coté des droits de 'homme et des
droits politiques, les droits d’association et, en particulier, les droits
économiques commencent a étre reconnus. Ces droits représentent
la ligne de démarcation entre les textes constitutionnels du xix® siecle
et la Constitution de Weimar. Néanmoins, le processus de
reconnaissance des droits économiques est lent et difficile et il
montre les signes de conflits sociaux et de divergences, mais il
parvient, en tout cas, a servir dexpérience pour les

démocraties successives /.

8 La République de Weimar est née, en effet, dans un climat politique et
social confus - caractérisé par des contrastes entre les instances de
préservation et de réforme - et a été le résultat d'un compromis
social qui résulte dans la partie relative a la Constitution économique
et dans le catalogue des droits fondamentaux. Cette Constitution
représente donc le premier exemple de dépassement de I'idéologie
typique de I'Etat libéral vers la reconnaissance d'un ordre pluraliste,
que l'on retrouve ensuite dans la Constitution italienne. En effet,
certains aspects de la Constitution de Weimar étaient totalement
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11

innovants et constituaient un tournant radical par rapport a la
centralité du dogme de la souveraineté de l'individu 8.

En particulier, le cadre des droits fondamentaux a trouvé une
expression exemplaire dans I'art. 153 de la Constitution de Weimar,
relative au droit de propriété. Ce droit exprimait pleinement le
compromis entre le besoin de protection et de valorisation des droits
et intéréts individuels et la protection des demandes collectives par
I'intervention de I'Etat . I y avait donc une médiation entre la
protection constitutionnelle de la propriété et les espaces
d'intervention laissés au législateur. Cela représentait une solution de
compromis qui exprimait la coexistence, dans la reconnaissance
constitutionnelle de la propriété, d'une garantie de stabilité du

droit (Bestandgarantie), qui assiste la position du propriétaire, avec la
sauvegarde des besoins liés a I'exercice de pouvoirs d’autorité
affectant les droits patrimoniaux, dans lesquels consiste la

particularité de la garantie juridique de la catégorie 1°,

Par conséquent, la propriété publique dans la Constitution de Weimar
reflete les conflits de la période politique, mais, en méme temps, les
tentatives d’atteindre la paix sociale et un ordre démocratique, tout
comme on le trouve dans la discipline de propriéte de la Constitution
italienne. Il s'ensuit qu'en Italie méme la forme actuelle de I'Etat-
providence est caractérisée par un défi aux démocraties, méme s'il
est désormais étendu a d’'autres fronts, ou la crise de la
représentation démocratique et de la fonction publique repropose
des questions jamais dépassées, relatives a la légitimation des circuits
démocratiques nationaux et supranationaux. Pour autant, c'est avant
tout a partir de la valorisation de la souveraineté populaire qu’il faut
repartir pour récupérer la centralité de la catégorie de bien public. A
la fois, l'effritement des frontiéres traditionnelles du territoire
étatique et, par la suite, du lien étroit entre souveraineté et territoire,
fait resurgir des problemes qui ont des racines profondes dans
I'évolution des formes étatiques.

En Italie, la réaction a la crise de la propriété publique et la nécessité
d’'une révision de la relative discipline, adaptée au contexte
constitutionnel de la forme d’Etat-providence, se reflétent dans les
études qui se sont répandues depuis les travaux de la soi-disant
Commission Rodota !, visant a réformer le Chapitre II, Titre I, du
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12

13

14

15

16

Livre III du Code civil relatif a la propriété publique. La doctrine 12

développée a partir de cette époque, en plus de proposer
lintroduction d’'une nouvelle catégorie juridique de biens communs,
entendus comme des biens fonctionnels au développement de la
personne, se traduit par de nombreuses initiatives

législatives locales 3 et des prononcés jurisprudentiels 4, visant a
'affirmation de la souveraineté populaire et au développement de

formes de démocratie participative 1°.

Dés lors, 'objectif de la recherche est de proposer - également a
partir de I'¢tude de la Constitution de Weimar - quelques solutions
applicatives aux problemes rencontrés dans le contexte italien, dans
le but de renforcer la fonction sociale de la propriété publique et de
la placer dans le périmetre constitutionnel.

2. Les biens publics entre struc-
ture et fonction

Létude de la dimension juridique des biens publics '6 est étroitement
liée a I'occupation et a la jouissance du sol par la collectivité. Ceci est
confirmé par l'article 1 de la Constitution italienne, qui confere la
souveraineté au peuple, entendu comme une universalité de citoyens.

Lappartenance collective au territoire est un objectif atteint avec la
reconnaissance des droits constitutionnels, qui sont également
protégés face a lingérence des pouvoirs publics : au début, la
souveraineté appartenait au Roi, puis a I'Etat, entendu comme entité
collective, et enfin au peuple.

La protection des biens publics rappelle directement la protection de
la dimension collective de la souveraineté : « les biens de I'Etat étant
des biens [...] détenus et administrés par I'Etat, en retracer I'histoire,
c'est retracer I'histoire de I'Etat lui-méme et de la propriété ! ».

Mais la question principale de la catégorie juridique des biens publics
vise a comprendre : « qui est le véritable sujet de la propriété
publique ? Est-ce I'Etat hiérarchique ? Est-ce le peuple ou la

collectivité ? Est-ce les individus 218

», le sujet étant entendu ici
comme le sujet réel de la propriété publique. Cette question semble

actuellement d'un intérét renouvelé, alors que nous assistons a une
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saison disruptive de privatisation des biens publics, parfois
incohérente et disproportionnée, souvent justifiée par la nécessité de
respecter des contraintes économiques imposées par 'Union
européenne, qui conduit a une érosion progressive de la souveraineté
populaire et, plus généralement, de l'ordre constitutionnel défini par
les Constituants. Ce processus, qui semble concerner également la
configuration méme de la forme de I'Etat, a un double effet : « d'une
part, la rupture du lien, jusqu’ici considéré comme inséparable, entre
la propriété dite publique, cest-a-dire appartenant a une collectivité
territoriale publique, et la destination publique des biens qui en font
'objet » ; d'autre part, « la “restitution” des biens concernés par les
opérations susmentionnées a la sphere de la propriété privée, cest-a-
dire a l'appropriation selon les modalités prévues pour 'ensemble des
sujets de l'ordre juridique ' ». Ce processus s'identifie a la crise de la
catégorie des biens publics et rend nécessaire de s'interroger sur la
compatibilité de ces processus avec le systéme constitutionnel 0. En
effet, d'une part, le statut juridique des biens publics semble calquer
le modele de la propriété individuelle typique de la propriété privée,
en devenant la prérogative exclusive de 'Etat, entendu comme
personne morale, au détriment du modele constitutionnel égalitaire
et solidaire qui devrait caractériser I'Etat de droit, en vue de
fonctionnaliser les biens publics dans l'intérét de la communauté 2.,
D’autre part, I'extension des privatisations conduit a un recours
excessif au modele de la propriéte privée dominante, affectant
remarquablement « la formation et la persistance des ordres
territoriales générales 22 ».

Ces événements sont le résultat d'un processus de distorsion des
modeles, di au décalage progressif de la production législative et des
pratiques par rapport a la Constitution italienne 2 et aux difficultés
du modele de la propriété publique a se libérer du statut propriétaire
de I'Etat libéral, qui rameéne la propriété a la souveraineté de I'Etat, en
permettant une gestion totalement discrétionnaire. En effet, la
dichotomie des modéles affirmés dans les différentes formes d'Etat,
libéral et social, se retrouve précisément dans l'idée, d'une part, de la
propriété publique, relevant de la logique dominante privée, fondée
sur la souveraineté de I'Etat libéral ; d’autre part, de la propriété
publique de I'Etat démocratique-social, fondée sur la souveraineté
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populaire, ou le sujet public agit comme un simple détenteur d'un
bien a administrer dans l'intérét de la communauté.

Cependant, 'aptitude nécessaire de certains biens a la satisfaction
d’intéréts publics, qui trouve son fondement dans la fonction sociale
inscrite dans la Constitution italienne, devient « un profil [...] souvent
négligé et réduit a la conclusion que la mention, dans I'article 42 de la
Constitution de la propriété publique suffit a conférer une légitimité
au modele de propriété des biens fondés sur le modele individuel
typique du droit privé 4 ». Cela dépend du fait que l'influence du
modele libéral de la propriété publique et l'attraction conceptuelle de
la propriété publique dans la sphere de la propriéte privée sont
encore tres marqueées. Cette difficulté dans l'affirmation du modele
constitutionnel de la propriété publique - mise en ceuvre des

articles 1, 2, 3 et 4 de la Constitution italienne - se situe également
dans la rupture des frontiéres traditionnelles du territoire de I'Etat 2°,
qui fait resurgir des problemes profondément ancrés dans I'évolution
des formes de I'Etat.

Dans ce contexte, la notion de territoire n'est pas caractérisée
comme un attribut nécessaire de la souveraineté, mais, au contraire,
rappellerait une conception dépassée du domaine public, qui se
manifeste aujourd’hui comme un simple pouvoir réglementaire et,
surtout, qui n'est ni utile ni fonctionnel aux principes fondateurs de
notre forme d’Etat, qui voit la primauté de la personne sur I'Etat. I1
apparait, de toute facon, que le régime de la propriété représente

« un point capital dans la fondation de I'Etat moderne : cest la
premiere manifestation concrete de l'affirmation d'une possession
territoriale unitaire et de la constitution d'un ordre général originel
dont dépendent tous les titres de propriété ».
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3. Lémergence de revendications
collectives dans la Constitution
de Weimar : la relation directe
entre la forme d’Etat et la
propriété publique

Le premier exemple de reconnaissance normative des demandes
collectives a coté des intéréts individuels se trouve dans la
Constitution de la République de Weimar de 1919. La République de
Weimar était une « démocratie improvisée 26 », le résultat de
contrastes et de compromis entre différentes forces sociales. La
Constitution elle-méme montre des signes de conflits sociaux et de
divergences. Néanmoins, elle sert de paradigme pour les démocraties
ultérieures, car certains aspects de la Constitution - et, en
particulier, la reconnaissance des droits fondamentaux - sont
totalement novateurs et constituent « une rupture radicale avec la
centralité du dogme de la souveraineté de la personne de I'Etat et le

cadre du Staatsrecht d'avant Weimar 27 ».

Il faut toutefois tenir compte du fait que la République de Weimar est
née dans un climat politique et social complexe %8 - di
principalement aux résultats du traité de Versailles et a la fin du
deuxieme Reich - caractérisé par des contrastes entre des instances
de préservation et des poussées réformatrices, comme le montrent la
reglementation des libertés économiques et le catalogue des droits
fondamentaux, « inspirés par un projet de réeforme dans le domaine
économique et social visant également a maitriser les poussées
réactionnaires encore fortes dans les mailles d'un fédéralisme
républicain (art. 17)29 ». La Constitution reconnait la souveraineté du
peuple et place le Parlement et la représentation démocratique au
centre du systeme, qui saccompagne d'une valorisation des instituts
de démocratie directe « largement utilisés comme dispositifs de
régulation du circuit représentatif et comme la plus haute expression
de légitimation du pouvoir souverain 3? ». Elle représente donc une
étape fondamentale dans le dépassement de l'idéologie libérale et est



Droit Public Comparé, 3 | 2024

22

23

24

25

26

reconnue comme l'idéaltype du constitutionnalisme démocratique du
xx® siecle.

En effet, « le déplacement du centre de gravité de la Staaslehre vers
la Verfassungslehre, [...] reposait sur des options significatives de la
nouvelle constitution, comme l'ouverture aux “principes
fondamentaux reconnus par le droit des gens”, rappelée par l'art.

4 WRV [...] comme une norme pionniére qui indiquait une voie de
désengagement progressif de la souveraineté interne de I'Etat des
Constitutions, devenue perméable a 'intégration matérielle avec
d’autres systémes. Et surtout [...] l'ouverture a la société d'un
catalogue de Grundrechte attentif a la sphere des besoins et des
Lebensverhdltnisse, et aux diverses manifestations de la vie

31

individuelle, collective, économique, culturelle et religieuse >* ».

En particulier, la Constitution de Weimar dépasse la dichotomie entre
droit et société, entre liberté et autorité, qui jusqu'a présent s'est
toujours déclinée sous une forme oppositionnelle, en représentant la
réalité sociale en elle-méme 32. Paolo Ridola parle de la Constitution
de Weimar comme d'un « paradigme » et d'une « expérience », ou « la
liberté humaine s'exprime dans la réalité sociale 33 »

Ily a un « abandon du dogme de la souveraineté et une construction
du droit public basée sur I'absolutisation des manifestations de la
volonté de I'Etat et le “démantélement” du concept de souveraineté
dans un pluralisme qui aurait di construire la chaine d'une
participation politique de la société “d’en bas”34
législateur est renforceé et devient déterminant dans la

». Le role du

réglementation du contenu du droit : la Constitution lui renvoie
I'indication de l'objet et des limites du droit, qui repose sur
I'hypothése que la propriété oblige et que I'usage des biens doit viser a
la réalisation du bien commun.

En particulier, I'article 153 stipule que « [...] la propriété est
obligatoire. Son usage, en plus de 'usage priveé, doit étre fait pour le
bien commun ». Cette norme a toutefois une portée programmatique
et a, au fil du temps, été interprétée difféeremment par différentes
forces politiques.

La norme réconcilie 'expérience sociale avec 'expérience normative ;
le droit devient un instrument de la construction de la société. Dans
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ce scénario, la représentation politique joue un role fondamental - en
tant quinstrument de synthese entre des instances opposées — qui
permet d’éviter le décalage entre la Constitution matérielle et la
Constitution formelle.

La doctrine allemande déduit de la lecture de la disposition de
l'article 153 trois types de limites : la premiere, négative, selon
laquelle il n'est pas possible de porter atteinte au droit de propriété
d’autrui ; la deuxieme, selon laquelle il existe un devoir de supporter
les limites imposées a son propre droit de propriété ; la derniere,
selon laquelle il existe un « devoir de faire » lorsque la regle impose
un certain comportement au propriétaire.

Selon la doctrine civiliste italienne, le libellé de 'article 153 de la
Constitution de Weimar, selon lequel la propriété oblige et sert le
bien commun, permet de « rompre violemment le principe de
extranéité des obligations par rapport a la structure du

£35 ». Sur le droit de propriété se grefferait déja le

droit subjecti
devoir, qui integre le droit. La conception individualiste de la société
serait alors dépassée, au nom des représentations démocratiques de

la participation.

Ce point de vue se retrouve egalement dans la proposition de
l'article 39 rédigée par Sinzheimer au sein de la Commission
constitutionnelle, selon laquelle : « le Reich doit veiller a ce que la vie
économique ne serve pas le gain de l'individu, mais la réalisation
d’une réalité digne pour tous les hommes 36 », fusionnée plus tard
dans l'article 151 de la Constitution de Weimar. Par conséquent, la
liberté économique de l'individu existerait dans les limites de la
realisation d'une fonction sociale, puisque l'affirmation des droits
économiques individuels est subordonnée a l'intérét commun.
Cependant, le processus de démocratisation de la société et
d'ouverture des systémes juridiques aux exigences pluralistes et
égalitaires, entamé avec la Constitution de Weimar, s'est rapidement
interrompu avec la diffusion de la culture ordolibérale 37 et
I'avenement des régimes totalitaires.

La doctrine s'est diversement interrogée sur les causes de I'échec de
la République de Weimar, probablement en raison de ses
contradictions excessives et de ses lacunes insurmontables. La
principale aporie de la Constitution de Weimar se trouve dans le
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choix « de sacrifier la mise en place de barrieres pour limiter le
pouvoir et la fonction oppositionnelle des droits a 'expérimentation
de solutions organicistes visant a préserver la cohésion sociale et a
celle de structures gouvernementales qui n'ont pas présidé a
'équilibre et au contrdle mutuel des pouvoirs, mais ont jeté les bases
d'une condition de conflit permanent entre les organes
constitutionnels, qui finissent par se disputer I'alma de la
personnification de la souveraineté populaire 38 ». Ce modéle était
cependant mal adapté pour faire face aux crises économiques
résultant des développements du traité de Versailles. A cela s'ajoutent
I'absence de consensus a la base de la République de Weimar, la fin
d'une classe dirigeante qui avait domineé la politique, 'économie et la
sociéte, et la critique du parlementarisme comme simple

idéal étatiste 39, En effet, « sans communauté de valeurs politiques, il
n'y a pas de volonté politique commune, ni de communauté

de droit 40 ».

4. La diffusion de la doctrine
ordolibérale entre « ordre écono-
mique » et « ordre démocra-
tique »

On ne peut « comprendre la qualification du droit de propriété en
tant que droit fondamental, issu des révolutions bourgeoises, si on ne
lintégre pas a ces valeurs politico-juridiques qui ont impliqué
I'adoption de cette législation subversive ! ». En effet, « les
idéologues de I'Etat libéral ont eu raison de poser le probléme de
“Torigine” ou du “fondement” de la propriété privée, étant donné la
place quelle occupait dans les Constitutions matérielles des Etats et
la valeur politique quelle avait dans les mouvements politiques et les
révolutions bourgeoises [...] en tant que droit “essentiel” de

lindividu ». Cependant, a la fin du xix® siecle, « le pacte fondateur de
la société bourgeoise, celui par lequel le souverain concentrait
I'empire et assurait en contrepartie la propriété de l'individu, était
depuis longtemps en crise 4% ». Il était désormais clair que 'économie
était incapable de sautoréguler et nécessitait I'intervention des
pouvoirs publics 43,
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Dans ce contexte, se développe l'idée que « l'ordre propriétaire » doit
prévaloir méme sur « l'ordre démocratique » et que l'intérét collectif
doit s'identifier a I'intérét individuel. Ceci se concrétise dans la
pensée de la doctrine des ordolibéraux, selon laquelle le politique
I'emporte sur I'économique, mais doit en déduire des regles, de sorte
que les regles du marché deviennent des lois étatiques.

Lidée ordolibérale d'une « économie incorporée et fondée sur un
ordre juridique “posé” par le pouvoir étatique et soumis a une
intervention publique visant continuellement a dissoudre les
positions du pouvoir économique privé et a réaliser artificiellement
I'idéal de la concurrence parfaite 4 », typique de la pensée de I'Ecole
de Fribourg, différe de celui de I'Ecole de Vienne, fondé sur le laisser-
faire total et le rejet de toute forme d’interventionnisme étatique.
Toutefois, tant I'Ecole de Vienne du début du siécle que 'Ecole de
Fribourg de I'ordolibéralisme partagent une vision du role de I'Etat en
tant que garant de la protection et de la valorisation de la propriéte,
de I'entreprise et de la concurrence.

La doctrine ordolibérale 4> contribue au démantélement des
approches démocratiques qui se développent avec la Constitution de
Weimar : elle critique séverement la notion de pluralisme, considérée
comme coupable de la crise du capitalisme, et affirme la nécessité de
supprimer les institutions parlementaires et les institutions de
médiation politique visant a garantir les revendications sociales.
Selon les ordolibéraux, « la crise des institutions républicaines ne
provient pas de leur incapacité a traiter la question sociale et les
conflits sociaux qui y sont liés, considérés le plus souvent comme le
résultat d'une action irrationnelle. Le probléme résidait dans I'octroi
par I'Etat de pouvoirs de décision aux centres d’intérét formés lors du
passage de la société bourgeoise a la société industrielle 46 »

D'autre part, I'interventionnisme étatique, qui s'est développé dans la
République de Weimar, aurait créé des distorsions et des courts-
circuits dans la prise de décision politique, I'Etat devenant la « proie »
des citoyens?’. Le pluralisme et la démocratie parlementaire auraient
entravé 'ordre économique et érodé la propriété, le libéralisme aurait
été « submergé par la démocratie *8 »

Toutes les « impulsions venant de la société [...] auraient sapé le
modele qui, par son ordre, aurait di garantir le bon fonctionnement
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des marchés et en particulier le principe de la libre concurrence et de

la croissance économique 4

». La conséquence du développement de
cette idéologie, qui dans les années suivantes a également soutenu le
régime fasciste, a conduit a une crise de l'institution de la propriété
et des demandes sociales qui y sont liées : « I'ordre économique
devait se développer selon les lignes indiquées par une entité placée
au sommet de l'ordre politique, et donc structurée comme une partie
intégrante de ce dernier. Mais l'ordre politique, placé a la téte de
l'ordre propriétaire, finit par en absolutiser la dynamique,
précisément parce qu'il revendique le point de vue d'une économie
dirigée par I'Etat °? ». Dans ce cadre, la propriété publique devient un
simple instrument d’affirmation des pouvoirs de I'Etat, au détriment
des intéréts des citoyens.

5. Remarques conclusives

Dans la seconde moitié du xx® siecle, la législation mettant en ceuvre
la fonction sociale de la propriété publique s’est développée de
maniére cohérente, en réaction a l'individualisme de I'Etat libéral, et
s’est concretisée dans l'industrialisation et le développement urbain,
en accord avec un ordre politique fondé sur la représentation
démocratique. Cependant, progressivement, si, d'un point de vue
formel, I'entrée en vigueur de la Constitution a défini un cadre pour le
travail de systématisation ultérieur du législateur, cela n'a pas été
suivi d'une réponse législative homogene. Les politiques économiques
liées aux processus de gouvernance européenne, ainsi que l'influence
de la jurisprudence supranationale ancrée dans une vision de la
propriété comme droit fondamental, avec une traction individualiste,
ont diversement entravé la nouvelle perspective constitutionnelle, ou
en tout cas ignoré le projet original, conduisant a un désalignement
progressif du modele constitutionnel décrit maintenant et ouvrant la
voie a l'irruption du modele néolibéral. De ce point de vue, les
restrictions a la propriété sont autorisées principalement dans le but
de protéger la concurrence ou de réaliser les objectifs économiques
de 'Union européenne.

Cette tendance - ou le législateur n’a pas conformé la réglementation
des biens publics aux caractéristiques constitutionnelles indiquées -
s’est a nouveau manifestée dans I'expérience récente. En particulier,
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on peut observer deux modeles dysfonctionnels : celui des processus
de privatisation, souvent indistincts en ce qui concerne
Iidentification des biens et indéfinis en ce qui concerne la définition
des regles relatives ; celui de la gestion des plages, par le biais de
concessions perpétuelles de I'Etat, qui sont en fait devenues
synonymes de monopoles privés, exempts de criteres destinés a
protéger les intéréts publics en jeu.

La preuve tangible en est une série de réformes adoptées en Italie a la
fin des années 1990, comme celle du loyer équitable pour les

baux d’habitation ®!, qui laissent le champ libre a l'expansion des
politiques néolibérales. Dans ce nouveau contexte législatif - et
culturel - la fonction sociale devient un instrument de
(re)consolidation de la centralité de la propriété privée. Et il ne fait
aucun doute que cette transformation est également affectée par la
lecture qui, de la catégorie juridique de la propriété, est faite par le
droit supranational, corroborée par la jurisprudence de la Cour de
justice et de la Cour européenne des droits de 'homme, qui « tendent
a proposer une idée de la propriété plus proche du droit libéral

classique que des Constitutions d'aprés-guerre 52,

La critique des processus de privatisation - ainsi que des mises en
concession - est étroitement liée a au fait juridique et a la dissonance
avec l'esprit qui se dégage du systeme constitutionnel complexe et de
la forme de I'Etat-providence. Et il ne pourrait en étre autrement : il
est possible de se référer au contexte, ou plutdt aux modalités, dans
lesquelles ces hypothéeses operent. En effet, en dehors des principes
constitutionnels, ces hypotheses s’articulent a travers des solutions -
tant internes que supranationaux - entre les mains d'organes
purement techniques ou technico-exécutifs : des organes de facto
étrangers aux circuits de légitimation démocratique et, par
conséquent, a la nécessité d’assurer la mise en ceuvre des

principes constitutionnels.

Tout cela a conduit, dans la société dite post-démocratique >3 a une
érosion progressive et inexorable de la souveraineté populaire,
affectant le statut de la propriété publique et la conformation de la
fonction sociale. Le débat institutionnel qui s'est développé en Italie —
mais aussi en France, par exemple - souligne les distorsions du

modele et tente d’élaborer des solutions. En particulier, en Italie, a
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partir des travaux de la Commission Rodota, un courant doctrinal
sest consolidé ®#, visant a modifier la discipline de la propriété
contenue dans le Code civil italien et a introduire, entre autres, une
nouvelle catégorie juridique de biens communs.

La voie indiquée par cette expérience institutionnelle a eu des échos
spécifiques, au niveau jurisprudentiel et de législation locale, mais n'a
pas conduit a une réforme organique au niveau national. Dans ce
cadre, la pratique a continué a se consolider vers l'affirmation de
politiques, en matiere de propriété publique, détachées du périmetre
constitutionnel, démontrant peut-étre aussi la faiblesse du modele
décrit par l'article 42 de la Constitution italienne.

Dans un tel scénario, le role du législateur, qui s'est avéré totalement
inadapté pour répondre aux exigences d’équité sociale, est substitue
par la jurisprudence, qui, cependant, s'avere intrinsequement

55 . « dans un

inadaptée pour répondre aux exigences requises
contexte sociohistorique dans lequel le conflit des valeurs ne peut
plus trouver de solution et de synthese dans les déterminations de la
législation et de la politique [...] la réponse ponctuelle de la
jurisprudence s’avere inadéquate pour faire face aux inégalités
sociales, surtout lorsque les attentes des plus faibles sont en jeu 6 ».
Cela donne lieu a la diffusion de processus qui s'éloignent des

circuits classiques de la représentation démocratique, pour se
disloquer dans d’autres lieux institutionnels, avec une faible résilience
de la représentation, ce qui entraine un décalage par rapport aux

principes constitutionnels connotant la forme d’Etat-providence.

En conclusion, il semble important de répondre a deux principales
questions. La premiéere, de nature théorique, visant a vérifier s'il est
possible de reconstruire un statut juridique de la propriété publique a
usage public distinct de celui de la propriété publique des

biens économiques. Une deuxiéme question, problématique et
dynamique, orientée aux modeles décisionnels et aux politiques
législatives en la matiere, au niveau national et supranational. Cette
perspective est liée a I'analyse de l'actualité des processus
décisionnels : gouvernance économique a différents niveaux,
déplacement des centres d'influence vers les exécutifs, politiques
inspirées par le systeme économique et difficilement eéquilibrées par
rapport aux besoins publics.
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L'examen de ces profils permet de formuler quelques propositions
visant a renforcer la fonction sociale des biens publics conformément
a la Constitution. En ce sens, afin de valoriser la fonction sociale des
biens publics dans une clé constitutionnelle, il est souhaitable,
comme étape préliminaire, que les sieges de représentation
démocratique dans les différents niveaux de gouvernement
retrouvent leur centralité : c’est en effet dans ces enceintes que les
biens publics doivent trouver des motifs de légitimation
démocratique. Il est souhaitable que les formes de participation -
face au déplacement de la prise de décision entre les mains de
I'exécutif ou de centres d'influence qui ne remontent pas au circuit
représentatif - acquierent une plus grande vigueur, sous une forme
directe ou participative, grace a la contribution active des citoyens.

Et ce, tant au niveau de la proposition, dans la planification législative
des biens publics, qu'au niveau de la collaboration institutionnelle et
sociale, dans leur gestion. En ce sens, il semble utile de proposer des
processus participatifs, d'inclusion et d'intégration des modeles
traditionnels de représentation, dans une logique d'interaction
permanente entre la participation et la représentation démocratique.

Cela ne devrait pas s’appliquer uniquement au niveau politique
national, puisque l'impact de la production législative supranationale
et les politiques publiques qui sont produites au-dela des frontieres
nationales ont un effet profond sur la catégorie en question : les
actions visant a renforcer la représentation démocratique, par le biais
de solutions institutionnelles et politiques, devraient également étre
promues dans ces contextes. Dans ce sens, il faut encourager la
formation de partis européens capables de redonner une place
centrale au Parlement européen, en placant la question des droits
sociaux, et les objectifs qui y sont liés, a coté des objectifs de
politique économique.

Sur le plan interne, en revanche, les conclusions institutionnelles de
la Commission Rodota et les élaborations doctrinales menées dans
son sillage devraient servir de point de départ pour suggerer au
législateur des solutions utiles dans la ligne des theses envisagées.
Sur le fond, une réforme du Chapitre I, Livre 1I, Titre III du Code civil
italien sur la propriété publique est souhaitable, visant a une
classification correcte de la propriété publique, orientée vers la
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Constitution. En particulier, dans le genre des biens publics, il
convient de distinguer deux espéeces de biens : les biens appartenant
a I'Etat (appelés biens économico-patrimoniaux de I'Etat), en tant que
tels utilisables par I'Etat a des fins économiques et pour la réalisation
d'objectifs préétablis ; et les biens publics a usage public, entendus
comme des biens spécifiquement destinés aux intéréts de

la collectivite.

Cette derniere catégorie de biens devrait alors étre valorisée pour les
utilités supplémentaires liées a certains biens (comme les ressources
naturelles) afin de garantir la plénitude des droits des citoyens a

leur égard.

L'objectif est de protéger ces biens dans le périmetre indiqué par la
Constitution et par I'Etat-providence et par rapport aux fonctions
qu’ils assument a cet égard. En ce sens, il faut des modeéles qui
accordent une place centrale aux sujets de droit public, y compris par
le biais de schémas typiques de la démocratie participative, ou
alternativement, par la configuration d'un régime de concession dans
lequel, en présence d’un Etat qui maintient des pouvoirs
d’intervention, de contrdle et de régulation, et la fixation de tarifs
adéquats, la regle de la concurrence peut étre articulée, afin d’éviter
'exploitation privée dans un régime de monopole.

La priorite reste d’assurer l'accessibilité collective de ces biens, c'est-
a-dire de garantir leur fonction sociale, conformément aux principes
constitutionnels d’égalité et de solidarité.
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TEXT

1 Cela correspond a I'un des impératifs de notre temps, les personnes
publiques doivent mettre en valeur les biens de leur patrimoine dans
lintérét de tous, au moyen d'une gestion rentable et efficace. Pour ce
faire, il n'est pas rare que 'administration s’attache le concours d'un
ou de plusieurs opérateurs privés. La forme que peut revétir la
participation privée et ses modalités different cependant selon le
bien public concerné. Le régime des biens publics belge s’articule
autour de la distinction entre les biens du domaine prive et les biens
du domaine public . Cette summa divisio, héritée de la pensée
juridique francaise du xix® siécle 2, est solidement ancrée en droit
positif. La distinction est d'importance, car s'il est traditionnellement
affirmé que les biens du domaine privé de 'administration
demeurent, par principe, soumis au droit commun des biens, les
dépendances du domaine public relevent d'un régime juridique
exorbitant, que 'on désigne communément sous le nom de
domanialité publique. Le régime de la domanialité ne constitue pas
un régime spécial de propriété, mais un régime de protection d'une
affectation. Il s'en déduit qu'un bien qui releve du domaine public
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continue a appartenir a son propriétaire, qui dispose sur sa chose
d'un droit de propriété régi par le Code civil. La domanialité publique
se superpose a cette propriété afin de protéger le maintien et la
poursuite du but fixé par l'affectation spéciale du bien, a I'encontre
des tiers tout comme a l'encontre de l'administration 3. Pour y
parvenir, les biens du domaine public sont placés hors commerce, ce
qui se traduit par leur inaliénabilité, leur imprescriptibilité et leur
insaisissabilité de principe. C'est dire I'enjeu qui s’attache a cette
qualification juridique... et a la foule de questions qu'elle suscite.
Parmi les controverses entourant la consistance du domaine public,
la plus remarquable, et la seule qui retiendra ici notre attention, est
celle qui concerne l'objet de l'affectation déclenchant le régime de la
domanialité. Dans la premiere partie de notre contribution, nous
retracerons les développements les plus significatifs intervenus sur
ce point. Nous exposerons la jurisprudence classique de la Cour de
cassation - cantonnée au critere de l'affectation a 'usage de tous -, et
son évolution (incertaine) vers 'adjonction d'un nouveau critere
d’incorporation au domaine public - celui de l'affectation a un service
public -, avant d’évoquer 'occasion manqueée du législateur de mettre
un terme a ces discussions a I'occasion de la réforme du droit des
biens de 2020 4. Une fois esquissés les contours flous des biens du
domaine public, dans la seconde partie de notre contribution, nous
proposons d'envisager plus concretement leur valorisation par l'octroi
de droits d'usage a des personnes privées. Cest, a nouveau, a la Cour
de cassation que l'on doit d’avoir balisé¢ le régime des occupations
privatives. D’apres la haute juridiction, celles-ci doivent étre
compatibles avec l'usage public du bien et ne pas porter atteinte au
droit de 'administration de régler cet usage d’apres les besoins et
I'intérét de la collectivité. Cette fois, la réforme du droit des biens a
fait ceuvre utile. Elle s'est emparée de la problématique dans la
perspective de consolider les acquis jurisprudentiels. Il est désormais
légalement inscrit que le domaine public peut, a certaines conditions,
étre grevé de droits au profit de personnes privées. Reste encore a
savoir si ces droits satisfont les besoins de la pratique. Nous
pointerons I'une ou l'autre de leurs faiblesses, nuisant a leur
attractivité aupres des investisseurs.
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1. La définition incertaine des
biens du domaine public

2 Quoique le droit domanial belge ait continué a entretenir un lien
étroit avec le Code civil, le lecteur n'y trouvera que peu d’indices sur
la composition du domaine public. A la vérité, il n’est pas tout a fait
certain que la lecture de la jurisprudence l'éclaire davantage. La
définition des biens du domaine est une véritable bouteille a encre 5,
que les décisions des cours suprémes n'ont pas contribué a épuiser.
Pour introduire les controverses qui ont partageé la doctrine et la
jurisprudence, on partira d'une définition qui, si elle doit étre
précisée et nuancée, a pour elle le mérite de la simplicité : les biens
du domaine public s'entendent des biens qui appartiennent a une
personne morale de droit public et qui sont affectés a un besoin
public particulier. En droit belge, les débats se sont principalement
noués autour du critere d’affectation.

3 L'affectation est le noyau dur du régime de la domanialité ; elle est
tout a la fois l'objet de sa protection, la condition de son
déclenchement et son instrument de mesure. Lincertitude persiste
pourtant quant a 'objet de cette affectation. Pendant longtemps, la
jurisprudence de la Cour de cassation belge a été fixée en ce sens
qu'un bien appartient au domaine public en raison du fait que, par
une décision explicite ou implicite de 'autorité, il est destiné a I'usage
de tous, sans distinction entre les personnes °. Tel est, par exemple, le
cas de la voirie ou d’'un parc public, lesquels sont ouverts a un nombre
indéterminé d'usagers non individualisés. Ce critere de l'affectation a
I'usage de tous ne satisfaisait pas la majeure partie de la doctrine, qui
était d’'avis que ce critere, trop restrictif, avait pour effet dexclure du
champ de la domanialité des biens pourtant dignes de sa protection.
Les auteurs, suivis par le Conseil d’Etat’, plaidaient pour une
extension de la domanialité a certains biens par le biais desquels les
services publics s'exercent. A certains de ces biens seulement : il
faudrait, selon la majorité de la doctrine 8, se garder d’englober dans
le domaine public tous les biens affectés a un service public, sous
peine de méconnaitre le caractere exceptionnel de ce régime. Sil'on
saccorde généralement pour exiger que, pour bénéficier du régime
de la domanialité, le bien affecté a un service public doive présenter
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certaines caractéristiques particulieres, les avis divergent lorsqu’il
s'agit de déterminer lesdites caractéristiques. Plusieurs formules sont
proposées au titre de correctif du critere de I'affectation a un service
public. On peut ainsi citer, en vrac, « les biens affectés a un service
public et spécialement aménagés a cet effet », « les biens qui, par leur
nature ou leur aménagement sont indispensables au fonctionnement
du service public », ou encore ceux qui « sont, par nature ou par des
aménagements spéciaux, adaptés exclusivement ou essentiellement
au but particulier du service considéré ». Cette conception plus large
des biens du domaine public avait été recue de plus en plus
fréquemment par les juges du fond.

4 Tel était, en bref, 'état du droit belge avant I'arrét du 15 mars 2018 9
de la Cour de cassation. Dans cet arrét, la premiere chambre
néerlandophone de la Cour a décidé que « [u]n bien appartient au
domaine public lorsque, par une décision expresse ou tacite de
lautorité compétente, il est affecté a l'usage de tous ou a un
service public ». Faut-il comprendre de ce considérant que la Cour
admet désormais deux criteres d'appartenance au domaine public,
celui - traditionnel - de l'affectation a I'usage de tous et celui -

inédit — de I'affectation a un service public ? Le doute est permis.
Sans disserter a l'infini, on relévera, a la suite de Jirgen
De Staercke 1, que le pourvoi en cassation ne remettait pas en cause
la définition du domaine public adoptée par I'arrét attaqué, mais
soulevait la question de la possibilité de grever un bien du domaine
public d'un droit demphytéose que la Cour résout par ailleurs en se
référant aux seuls « bien[s] du domaine public affecté[s] a 'usage de
tous ». Dans ces conditions, la nouvelle définition des biens du
domaine énoncée par la Cour revét I'apparence d'un obiter dictum
plutdt que d’'un soutenement nécessaire a sa décision de rejeter le
pourvoi. Il n'en reste pas moins que la doctrine majoritaire ! a vu dans
cet arrét le revirement de jurisprudence tant attendu, par lequel le
critere de l'affectation a un service public rejoint le critere de
l'affectation a 'usage de tous au rang des criteres d’appartenance au
domaine. Faut-il comprendre que le bien affecté a un service public
ne doit pas présenter des caractéristiques particulieres ? Certains

I'affirment, d’'autres, plus réservés, estiment que cet arrét laisse

augurer des ajustements ultérieurs. Un arrét du 10 septembre 2020 2,

rendu par la premiere chambre francophone de la Cour de cassation
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cette fois, vient encore ajouter a la confusion existante. La Cour de
cassation décide que « [l]es biens du domaine public des personnes
morales de droit public et ceux de leur domaine privé qui sont affectés
a un service public ou d’'intérét géneral ne sont, de leur nature, pas
susceptibles d’étre soumis a I'impot ». La doctrine est partagée quant
a 'y voir un pas en arrieére ou la confirmation que le critere
d’affectation a un service public est appelé a connaitre des
ajustements dans la jurisprudence de la Cour 3. Cette décision peut
en effet, selon les sensibilités, étre lue comme rangeant les biens
affectés a un service public dans le domaine privé - et, partant,
comme un retour au seul critere de l'affectation 'usage de tous pour
définir le domaine public 14 - ou étre interprétée comme confirmant
que tous les biens affectés a un service public ne reléevent pas du
domaine public. En ce sens, on peut citer Dorothy Gruyaert et Laura
Neven, pour qui cet arrét corrobore leur idée selon laquelle

« l'affectation d’'un bien a un service public n’entraine pas
automatiquement l'application du régime de la domanialité publique,

en I'absence d’adaptation spéciale du bien a ce service® ».

5 Dans le contexte d'une vaste réforme du droit civil belge initiée sous
le gouvernement Michel, sous I'impulsion du ministre de la Justice
Koen Geens, une Commission de réforme du droit des biens fut
établie a la fin de l'année 201716, Cette commission, présidée par les
Professeurs Pascale Lecocq (ULiege) et Vincent Sagaert (KU Leuven),
se donna notamment pour objectifs de moderniser le droit des biens
et de lui imprimer plus de lisibilité et de flexibilité . Au sein de son
document - déposé initialement a la Chambre des représentants sous
la forme d'un projet de loi le 31 octobre 2018 8, redéposé a I'identique
sous la forme d’'une proposition parlementaire le 16 juillet 2019 en
vue d'un relevé de caducité sous la nouvelle législature 20 -,
découvre un article 3.59 qui débute par ces termes : « [l]es biens qui
sont affectés explicitement ou implicitement soit a I'usage de tous,
soit a un service public, constituent le domaine public ». Les travaux

on

préparatoires révelent que cette définition des biens du domaine
public, directement inspirée de l'arrét du 15 mars 2018 de la Cour

de cassation ?!, a été libellée largement « afin de fusionner en quelque
sorte doctrine et jurisprudence sur cette question » et de laisser
toute latitude a la doctrine et a la jurisprudence de « concrétiser ou
méme restreindre » celle-ci?2. Il faut dire quau cours de la
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consultation publique, de nombreuses voix s’étaient élevées pour dire
qu’il revenait au droit administratif, et non au droit privé des biens, de
déterminer quels biens relevent du domaine public

de l'administration 23, La définition proposée n'a néanmoins pas
échappe aux critiques. Elles émanaient principalement de I'Ordre des
barreaux néerlandophones de Belgique (Orde van Vlaamse Balies). En
substance, ce dernier recommandait I'abandon pur et simple de cette
définition imprécise, qui aurait créeé plus de problemes qu'elle n'en
aurait réglés %4, Cela fut chose faite : 4 la faveur d'un

amendement parlementaire 2°, la définition du domaine public est
supprimée. En bout de course, l'alinéa 1" de I'article 3.45 26 inséré
dans le Code civil par la loi du 4 février 2020 se borne a affirmer que
les « biens publics appartiennent au domaine privé, sauf s'ils sont
affectés au domaine public », consacrant par-la le caractere
exceptionnel de ce régime ?’. Ainsi, si la réforme du droit des biens se
montre décisive lorsqu'elle réglemente les droits d'usage réels et
personnels qui peuvent étre concédés sur le domaine public, elle n’a
en revanche aucunement contribué a dissiper I'imbroglio du critere

d’incorporation des biens au domaine 28,

6 On terminera sur ce point par quelques propos de nature a relativiser
la portée de ces discussions. Sans nier 'importance de pouvoir
identifier avec précision les biens qui relevent du domaine public et
ceux qui ressortent du domaine privé, on remarquera que, par le biais
du critere de l'affectation a I'usage de tous sans distinction entre les
personnes, la Cour de cassation a déja admis que des biens pourtant
affectés a un service public fassent partie du domaine public, des lors
quils étaient également affectés a 'usage de tous. En est-il ainsi des
voies ferrées et de leurs dépendances que la Cour range dans le
domaine public, au motif quils seraient affectés a I'usage de tous 2.
De la méme maniere, la Cour classe les objets et collections des
musées publics comme les batiments qui les abritent parmi les biens
du domaine public 3°, alors méme que ces biens paraissent davantage
étre rendus accessibles au public en raison du « service public
culturel » pour lesquels ils sont mobilisés. Il semble s’en déduire que
malgré l'existence de certains arréts qui exigent un usage direct
et /ou immédiat par le public3!, le critére de l'affectation a I'usage de
tous pourrait étre interpréte largement et comprendre également les
biens affectés a un service public dés lors qu'ils peuvent étre utilisés
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par chacun en qualité d’'usager de ce service 32, a I'inverse de I'opinion
généralement retenue en France a ce propos 33_On constatera, enfin,
que la Cour de cassation n’a, dans certains cas, pu qualifier certaines
choses de biens du domaine public qu'en recourant au

, 17 ;234 . . . ,
procédé, décrié °*, de la fiction, ces choses n’étant pas, quoiqu'elle en
dise, véritablement affectées a 'usage de tous. Certains arréts de la
cour supréme énoncent ainsi que font également partie du domaine
public des biens qui en dépit d'une destination publique discutable
pourtant reconnue par la Cour, - comme les gares ferroviaires a
I'égard des voies du chemin de fer -, sont nécessaires
a lexploitation 3°, a I'utilisation, ou a la conservation d’un bien faisant

36

partie du domaine public, ou en constituent I'accessoire °°, comme

les tableaux placés dans les églises 3" ou les arbres plantés sur

une voirie 38-39,

2. Les conditions d’octroi des
droits d'usage sur le domaine
public et leurs faiblesses

2.1. Le régime des occupations priva-
tives du domaine public

7 Puisqu’ils sont destinés a une destination collective, les biens du
domaine public sont traditionnellement étiquetés comme étant
« hors commerce ». Leur extra-commercialité n'est cependant pas
synonyme d’indisponibilité complete. Pour reprendre I'élégante
formule de Henri De Page et René Dekkers, « les droits du public
n'excluent pas ceux des particuliers ; mais ils les dominent, de telle
sorte quils étouffent les prétentions des particuliers qui seraient
incompatibles avec celles du public. [Ils] laissent le champ libre
aux autres 49 ». Dit plus prosaiquement, une occupation privative
d’'une portion du domaine public, qui la dérobe a I'utilisation
collective a laquelle elle est destinée 41 est admissible lorsqu’elle est
compatible avec l'obligation de 'administration d'assurer l'usage dicté
par l'affectation. Quant au véhicule juridique utilisé, de longue date,
on admet qu'une occupation privative du domaine puisse étre
octroyée par le truchement d’'une autorisation ou d'une
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concession domaniale 2. Ces droits, qui relévent du droit
administratif, sont, par essence, précaires et révocables ad nutum 43,
Ladministration peut les modifier ou y mettre un terme a tout
instant, moyennant néanmoins, en regle, une indemnisation lorsqu'il
s’agit d'une concession. Dans ces conditions, on congoit aisément que
ces titres d’'occupation n'entravent pas l'obligation

de 'administration 4 d’assurer I'usage public auquel il est destiné.
Etait en revanche plus douteuse la possibilité de grever le domaine
public de droits d'usage réels ou personnels issus du droit privé. En
ce cas, il faut en effet saccommoder des rigueurs de la forme
juridique que l'occupation privative épouse ; 'administration ne peut
en particulier se départir des dispositions impératives et d’'ordre
public qui gouvernent le droit d'usage concédé ou méconnaitre
I'essence de ce droit. Ainsi, la Cour de cassation a toujours exclu que
le domaine public soit donné en location . Cela tombe sous le sens
si on se rappelle que la durée et la fin des contrats de bail
commercial, de bail & ferme ou de bail de résidence principale 46 sont
strictement encadrées par la loi et que I'administration n’a des lors
pas les coudées franches pour modifier ces droits. En ce qui
concerne les droits réels, il a parfois été soutenu que le fondement
méme de la domanialité publique s'opposait a ce que 'administration
confére des droits réels sur les biens qui en relévent4’. Ce n'est pas
I'opinion actuelle de la Cour de cassation belge. Depuis la deuxieme
moitié du xx© siecle, la haute juridiction a, au fur et a mesure des
especes qui lui ont été soumises, reconnu que, a certaines conditions,
un droit réel puisse porter sur le domaine public. Le droit de
servitude a fait office de pionnier. Le 6 décembre 195748, le

11 septembre 196449, puis le 27 septembre 1990 °, 1a Cour de
cassation a décidé qu'une servitude peut étre établie sur un bien
appartenant au domaine public, « a condition qu'elle ne soit pas
incompatible avec la destination publique de ce domaine, ne fasse pas
obstacle a son usage public et ne porte pas atteinte au droit de
I'administration de régler cet usage d’apres les besoins et l'intérét de
la collectivité ». Sans doute la servitude était-elle le droit réel qui se
prétait le mieux a une telle évolution : s'agissant d'un droit réel de
jouissance spéciale °!, le plus souvent non exclusive, son impact sur
l'utilisation collective des biens du domaine est assurément moindre
que celui quengendrerait un droit réel de jouissance exclusive, tel
que le droit d'usufruit, le droit demphytéose ou le droit de superficie.
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D’aucuns ont dailleurs douté que la jurisprudence de la Cour sur les
servitudes puisse leur étre transposée. On doit a I'arrét du

18 mai 2007°2 d’avoir levé les doutes a ce sujet. Aux termes de cette
décision, « dans la mesure ou un droit privé de superficie ne fait pas
obstacle a la destination [du bien a I'usage de tous], il peut étre établi
sur un bien du domaine public ».

8 Aussi, a fini par simposer I'ildée que les droits d'usage prives, qu'il
sagisse de droits réels ou personnels, de jouissance spéciale ou
exclusive, peuvent porter sur un bien du domaine public, pour autant
qu’ils n'entravent pas sa destination publique et qu'ils ne portent pas
atteinte au droit de l'autoriteé de les réglementer comme elle 'entend.
Loctroi de ces droits est donc soumis a un double controle, a I'aune
du critere de la compatibilité et du critere de la précarité. Si
l'assertion est simple, sa mise en ceuvre concrete n'est pas toujours
aisée. En particulier une question échauffe les esprits : le droit
d’emphytéose - qui est un incontournable de la pratique
immobiliére belge °3 - peut-il porter sur un bien du domaine public ?
Pour comprendre la controverse, un bref mot sur les caractéristiques
essentielles de 'emphytéose s'impose. Lemphytéose est définie par
l'article 3.167 du Code civil comme « le droit réel d'usage conférant un
plein usage et une pleine jouissance d'un immeuble par nature ou par
incorporation appartenant a autrui ». Lemphytéote dispose de larges
prérogatives sur I'immeuble grevé : il peut en jouir a sa guise, méme
en modifier la destination, pour autant qu’il n'en diminue pas la
valeur. Larticle 3.169 du Code fixe une durée maximale, de nonante-
neuf ans, mais aussi, et c'est une particularité du
droit d'emphytéose °4, une durée minimale de quinze ans >°. C'est

précisément ici que le bat blesse : des termes mémes de

l'article 3.169, les parties au contrat constitutif ne peuvent déroger a

cette durée minimale. Selon la doctrine dominante 5, a laquelle nous

nous rallions, l'article 3.169 entre en conflit avec l'exigence de
précarité, dans la mesure ou il fait obstacle a l'insertion d'une clause

autorisant I'administration a mettre unilatéralement un terme a

'emphytéose au cours des quinze premiéres années >’. La discussion

a été ravivée par l'arrét, déja évoqué, du 15 mars 2018 °8 de la Cour de

cassation. Cet arrét énonce qu'« une commune peut, par le

truchement d’'une agence autonome externe [constituée
conformément au] décret du 15 juillet 2005 °9 [...] grever d'un droit
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d’emphytéose un bien du domaine public destiné a l'usage de tous,
pour autant que cela ne porte pas atteinte a son droit de réglementer
cet usage a tout moment ». Une lecture hative de ce considérant
pourrait amener a croire que la Cour a proclamé la compatibilité du
droit demphytéose avec la condition de précarité. La premiere
impression n'est cependant pas la bonne. A notre avis, I'interprétation
proposée par Samuel De Winter 50 doit étre préférée : la Cour se
borne a affirmer in abstracto que I'administration pourrait concéder
un droit d'emphytéose sur son domaine public, a la

condition, appréciée in concreto, que ce droit n'empéche pas de le
modifier ou d’y mettre fin si les nécessités de l'intérét général le
commandent. Cette décision du 15 mars 2018 laisse donc, a notre avis,
intactes les discussions existantes puisque, sauf circonstances
exceptionnelles ou dérogation 1égale, un droit demphytéose

n'est pas, per se, précaire.

9 AToccasion de la réforme du droit des biens, le législateur a entendu
couler en force de loi I'indisponibilité relative du domaine public.
Larticle 3.45, alinéa 2, du Code civil porte que « [l]es biens du
domaine public ne sont pas susceptibles de prescription acquisitive
par une autre personne privée ou publique et ne peuvent faire l'objet
d’'une accession en faveur de toute autre personne privée ou publique
ou de tout autre mode originaire d’acquisition », mais qu'il peut
toutefois « exister un droit personnel ou réel d'usage sur un bien du
domaine public dans la mesure ou la destination publique de ce bien
n'y fait pas obstacle ». Sont ici exprimées, dune part, lI'interdiction
(absolue) d’acquérir la propriété d'un bien du domaine public par
l'effet d'un mode originaire d'acquisition des droits réels et, d'autre
part, la possibilité d'obtenir, que ce soit par le biais d'un
mode originaire ! ou d'un mode dérivé, un droit réel ou personnel
d'usage, « dans la mesure ou la destination publique de ce bien n'y fait
pas obstacle ». Les travaux préparatoires suggerent que les quelques
mots précités entérinent les deux conditions habituelles de
compatibilité et de précarité des occupations privatives 2, bien que, a
proprement parler, 'absence d'obstacle renvoie, au premier chef, a la
compatibilité avec I'usage public du bien. Dans une tentative de
concilier le texte de loi avec l'intention de ses auteurs, on peut
également y voir une allusion toute indirecte a I'ancienne condition
prétorienne de la précarité 63, En effet, I'économie du régime de la
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domanialité publique ne s'oppose-t-elle pas a ce que la comptabilité
du droit d'usage avec l'affectation domaniale fasse uniquement l'objet
d’'un controle, ponctuel et statique, au moment de l'octroi du droit
d'usage ? N'exige-t-elle pas que 'administration soit en mesure de
vérifier a tout instant cette compatibilité et, le cas échéant, de
remettre en cause les droits concédes ?

2.2. Les faiblesses des droits d’occupa-
tion privative du domaine public

Au vu de la jurisprudence de la Cour de cassation, consacrée, a tout le
moins dans son esprit, a I'article 3.45 du Code civil, on serait tenté de
croire qu'en Belgique, 'administration dispose d'un arsenal juridique
(presque) complet, apte a rentabiliser son domaine public. Il n'en est
rien. Si cette jurisprudence constitue incontestablement un pas vers
une meilleure valorisation du domaine, il reste encore du chemin
pour répondre de maniere satisfaisante aux besoins de la pratique. La
problématique de 'adéquation des rigueurs du régime de la
domanialité publique avec les réalités économiques s’adresse a
ladministration gestionnaire avec une acuité particuliére maintenant
que le domaine apparait comme un véritable bien économique, qu’il
convient de mettre en valeur dans lI'intérét commun %4, La
participation d’acteurs privés peut en outre s'avérer souhaitable pour
accroitre I'utilité collective 6° ou pour réaliser et financer des
équipements d'intérét collectif, tels que des infrastructures
médicales, scolaires ou sportives, des dispositifs de traitement des
eaux usées ou de gestion des déchets. Dans une optique de
rentabilisation économique, les titres d'occupation du domaine public
presentent deux faiblesses majeures : leur précarité et, en ce qui
concerne les titres administratifs, leur incessibilité.

Premierement, on I'a dit, 'autorité publique est en droit de révoquer
ou de résilier les droits concédés sur le domaine public a tout
moment. Certes, elle ne peut exercer ce pouvoir de maniere
arbitraire et sans égard pour les droits et les libertés fondamentales
de l'occupant a titre privatif du domaine public. On songe tout
spécialement au droit au respect de ses biens, protégé par larticle 1
du premier protocole additionnel a la Convention européenne des
droits de 'homme. Lexistence d’attentes légitimes dans son chef,
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I'absence de contrepartie pécuniaire, la gravité du préjudice subi, une
attitude ambigué de 'administration sont autant d’éléments
susceptibles de caractériser une ingérence disproportionnée au droit
de propriété de I'occupant %6. Certes encore, la 1égalité interne et
externe des actes de révocation ou de résiliation des droits
d'occupation est susceptible d’étre controlée par le juge judiciaire ou
administratif, selon le cas %. Saisi de la contestation de l'occupant
domanial, le juge pourrait sanctionner, entre autres vices de légalité,
une illégalité relative aux motifs de droit ou de fait ou un
détournement de pouvoirs %8, C'est un trait de l'action de
I'administration dans son ensemble, elle doit poursuivre la
satisfaction de l'intérét général %9, Lacte individuel de révocation ou
de résiliation d’'un droit d'occupation domaniale n'échappe pas a la
regle : il doit reposer sur des motifs d'intérét général 70 clairs, exacts
et pertinents, qui doivent, en principe, figurer dans le corps de

sa décision ’L. 1l n'en reste pas moins que le pouvoir de
I'administration de mettre fin aux titres doccupation est
discrétionnaire et met a mal la sécurité et la stabilité juridiques
recherchées par les candidats a I'investissement et les bailleurs

de fonds.

Deuxiemement, I'incessibilité de principe des titres administratifs
d'occupation du domaine participe également a freiner les initiatives
privées. Cela dérive de la circonstance que, sauf dérogation legale,
ces droits sont octroyés intuitu personae. Lautorisation et la
concession sont personnelles a 'occupant, qui ne pourrait en
transférer le bénéfice sans y €tre autorisé par 'administration. Leur
cessibilité s'avere pourtant indispensable a la constitution de siretés
réelles ou a la mise en place de montages complexes (leasing,

par exemple) 2. Clest le cas de I'hypothéque qui retiendra notre
attention, s'agissant, le plus souvent, d'une formalité indispensable au
financement des équipements a réaliser par 'occupant. Les
dépendances du domaine public, en tant que telles, ne peuvent étre
mises en hypotheque. Cela résulte de l'article 45, 1°, de la loi
hypothécaire, qui dispose que seuls les biens dans le commerce sont
susceptibles d’étre hypothéqués. Du reste, 'utilité d'une telle
hypotheque serait limitée - si pas nulle -, des lors que le créancier
hypothécaire ne pourrait poursuivre la vente forcée d'un bien du
domaine, qui demeure inaliénable jusqu’a sa désaffectation /3. En
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revanche, sous I'ancien Code civil, une fraction notable de la doctrine
a défendu qu'une hypotheque pourrait grever les ouvrages éleves par
le bénéficiaire d’une autorisation ou d’'une concession domaniale 74,
dont ce dernier est propriétaire par superficie-conséquence, sous
réserve de 'accord du pouvoir concédant. Dans la pratique, méme en
'absence de disposition légale 'autorisant expressément, il n'était
d’ailleurs pas rare qu'un concessionnaire propose les immeubles

a batir 7 en garantie de l'emprunt contracté a cet effet. Le bien-fondé
de ce procédé a été remis en cause par certains civilistes, pour des
raisons tenant notamment au lien de dépendance qu'entretient le
droit de superficie-conséquence avec le droit d'usage dont il découle.
Vincent Sagaert était de ceux-la 76 Selon lui, I'occupant d'un
immeuble ne pourrait hypothéquer les ouvrages qu'il a érigés sans
hypothéquer le droit principal d'usage qui s'y rapporte, sous peine de
méconnaitre le caractere accessoire du droit de superficie-
conséquence ; en décider autrement conduirait en outre a attribuer
une propriété temporaire et accessoire qui ne serait justifiée par
aucun droit sous-jacent. Cest cette vision qui I'a emporte lors de
'adoption du Livre 3 du Code civil. Aux termes de l'alinéa 2 de

l'article 3.182, « le droit de superficie-conséquence et la propriété des
ouvrages et plantations en découlant ne peuvent étre cédés, saisis ou
hypothéqués isolément du droit dont ils découlent ». Ce parti pris de
la réeforme du droit des biens ne suscite pas de difficulté lorsque le
droit de superficie-conséquence découle d'un droit réel d'usufruit, de
superficie ou d'emphytéose 7/, lesquels sont des droits hypothécables
en application de l'article 45, 2°, de la loi hypothécaire. Elle pose par
contre de sérieux problemes lorsque la superficie-conséquence est
'accessoire d'un droit de concession, qui n'est, sauf disposition légale
contraire, pas susceptible d’étre hypothéqué 8. Lencre de la loi du

4 février 2020 était a peine seche que le texte de l'article 3.182 du
Code civil était déja amendé. Une loi du 12 juillet 202179 insére un
nouvel alinéa 3 a l'article 3.182, qui porte que l'interdiction de

« l'alinéa 2 ne s’applique pas en ce qui concerne la saisie

et Thypotheéque 80 lorsque le droit de superficie-conséquence
découle d'un droit d'usage administratif ». Les travaux parlementaires
confirment, si besoin en était, que la volonte du législateur etait de
sauvegarder la pratique des concessionnaires de grever les ouvrages
réalisés ou a réaliser par eux d'une hypothéque en garantie des
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financements des ouvrages d'infrastructure, « pratique bien établie
[qui] ne crée dans leffet aucune difficulté 3! ». Voici donc résolue la
question de la 1égalité des hypotheques sur les biens batis ou a batir
par un concessionnaire sur le domaine public. Mais on ne sy
trompera pas : ces sliretés — comme celles qui reposent sur un droit
réel d'usufruit, demphytéose ou de superficie sur le domaine public
d’ailleurs - sont loin d’offrir au créancier la méme sécurité qu'une
hypotheque « classique ». Elles suivent le sort du droit, précaire, de
I'occupant et sont par conséquent tributaires des décisions de
l'administration quant a I'usage de son domaine. Lhypotheque ne
survivra a la disparition du droit d'occupation qui la sous-tend que si
elle peut se reporter, par subrogation, sur une indemnité payée a
l'occupant par I'administration en contrepartie de la fin anticipée de
son droit 82,

Conclusion

En Belgique, le domaine public est une institution séculaire, mais
aussi un sujet permanent d’'interrogations. Nous avons abordé deux
d’entre elles. La premiere portait sur I'identification du critere
d'incorporation au domaine : quelle affectation déclenche le régime
de la domanialité ? On a vu que la doctrine et jurisprudence sont
partagées quant a admettre, aux cotés du critere de l'affectation a
I'usage de tous sans distinction entre les personnes, le critere de
l'affectation a un service public. Synthétiser les différentes
conceptions qui s'affrontent a ce sujet est un exercice laborieux. Nous
sommes toutefois d’avis qu'une contribution sur la domanialité
publique belge ne pourrait en faire I'€économie, tant la question est
récurrente, mais aussi fondamentale puisqu’elle touche a la définition
méme du domaine public. Notre choix de traiter cette problématique
dans sa globalité a évidemment supposé que nous en passions
d’autres sous silence. Afin de ne pas les occulter completement, on
mentionnera que d’autres éléments de définition du domaine public
sont sujets a controverses, et en particulier la condition
d’appropriation publique 83 et l'exigence de réalisation

de Tlaffectation 4. La seconde question que nous avons abordée
concernait les possibilités de valoriser le domaine public par l'octroi
de droits d'usage a des personnes privées. Apres avoir retracé les
évolutions jurisprudentielles sur ce point, nous avons mis en lumiere
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que les opérations prenant place sur le domaine présentent un degre
d’aléa supplémentaire en raison de la précarité inhérente aux droits
de I'occupant. Cela refroidit inévitablement les investissements
prives, ce qui est d’autant plus regrettable que le domaine public est
devenu une véritable ressource, que son gestionnaire doit
rentabiliser dans l'intérét collectif.
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ABSTRACTS

Francais

En Belgique comme ailleurs, les pouvoirs publics cherchent a rentabiliser
leurs biens. En droit belge, I'intégration des biens du domaine privé des
personnes publiques dans le circuit économique suscite peu de difficultés. Il
n'en va pas de méme des biens de leur domaine public. Assujettis a un
régime contraignant, ils sont a priori réfractaires a toute occupation
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privative. La jurisprudence, épaulée par la doctrine et tout récemment par
le legislateur, a relativisé cette incompatibilité de facade. Quels sont les
instruments juridiques mobilisables ? A quelles conditions ? Ces outils
repondent-ils aux attentes des acteurs économiques ? Ces questions sont
au cceur de notre contribution, qui étudie les possibilités de valoriser le
domaine public par l'octroi de droits d'usage a des personnes privées.

English

In Belgium as elsewhere, public authorities seek to make their assets
profitable. Belgian law faces no hindrances to integrate the private domain
belonging to public authorities into the economic circuit. However, the
same cannot be said of goods in the public domain. Bound to a restrictive
regime, they are at first sight reluctant to an exclusive occupancy.
Jurisprudence, doctrine and, more recently, legislation have put the scope
of this incompatibility into perspective. Public authorities arrange from now
on several legal tools allowing them to value their public domain. What tools
are available? Under what conditions are they allowed? Do these
possibilities meet the expectations of economic actors? These questions
structure the framework of our study which intends to focus on exclusive
rights of use granted to private persons.
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1. Introduction

1 Before the colonial enterprise introduced western private property to
many African countries, customary law systems of land tenure were
in place. Colonial regulation did not fully stamp out these systems of
land tenure, just as it did not fully stamp out other customary ways
of life.

2 Zimbabwe was colonized by Britain in 1890. It was then known as
Southern Rhodesia. Colonial authorities put in place an apartheid
regime which sought to force native Africans into the settler wage
economy as cheap labor. ! The native population was relegated to the
margins of social and political activity as they were deprived of the
vote and had various restrictions placed on their liberty. In 1965,
Britain sought to withdraw from the colonial enterprise. Colonial
settlers refused to allow for majority rule and the establishment of
full democracy—in 1965, they declared themselves independent of
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Britain and continued to run Rhodesia (the former Northern
Rhodesia, now known as Zambia, had attained independence in 1964)
under a settler minority rule system. 2 It was only upon full
independence in 1980—after a protracted military struggle for
liberation—that a democratic system in which all persons had a
meaningful vote was established.

3 From the colonial period through to independence in 1980 and up
until around 2000, Zimbabwe’s rural areas were divided into two
areas. There was relatively fertile commercial farmland which was
mainly owned as large farms by European descendants of colonial
settlers. Commercial farmland was private property. Then there were
communal areas to which colonial authorities had relegated native
African communities. > Communal lands were in areas with high
temperatures, low rainfall, poor soils and /or bad topography. 4
Landholdings in the overcrowded communal areas were tiny and
were meant to be used for subsistence and small-scale farming. °
Communal land was vested in the colonial state and hereditary
traditional chiefs who administered the land and held it in trust for

their communities, under the control of the colonial administration. 8

4 Post-colonial Zimbabwe law replicated the colonial position by
vesting communal land in the national president in his/her official
capacity. Although different variants of customary allocation and
governance of land have been employed post-independence, the
formal titled owner of such land remains the president of the
country. In 2000, the government of Zimbabwe embarked upon a
program of land reform—the fast-track land resettlement program
(FTLRP)—intended to correct the racially skewed distribution of
fertile farmland. Having expropriated much of the erstwhile
commercial farmland, the government resettled black farmers on
that farmland. They gave the newly resettled farmers offer letters,
which are understood as a prelude to occupation permits or 99-
year leases.’ Many resettled farmers still hold land on the basis only
of the offer letters. 8 This is part of a variant of land tenure in which
state land is held under the offer letter, permit or 99-year lease.

5 The state’s ownership of communal land puts that land into public
ownership. Such ownership is, in principle, by the general public, but
in practice entails ownership rights exercised by political office-
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holders at the top of government. ? It gives these rulers the right to
exclude others from that property. 19 Rather than tying ownership
rights to political office as public ownership does, common
ownership ties ownership rights to group membership. ! It provides
some kind of guarantee to each individual in the group that they “will
not be excluded from the use or benefit of the land’'? In
contemporary rural Zimbabwe, there is private property on
commercial holdings that have not been compulsorily acquired.
Compulsorily acquired farmland, that is, the resettlement areas, are
public property. Communal land is both public property under the
ownership of the state and common property under the purview of
the particular customary group which holds rights over it. Many have
also argued that, once allocated land in communal areas, allotees
under customary systems have rights over their allocated portions
that are much akin to private property, with a classical common
property regime being confined to forestry and grazing lands in the

communal area. 3

6 This paper addresses the coexistence of different legal systems on
communal land. The interaction between formal legal systems of land
tenure and customary legal systems of land tenure creates questions
as to the distribution of power over communal land between these
legal systems and their respective governing institutions. Communal
land’s status as simultaneously public property under the president
and common property under traditional chiefs in a customary law
system has created political dysfunction by leaving the traditional
authorities wholly beholden to whatever central government
executive holds power. The dysfunction has only increased in the
wake of a chaotic land resettlement program that increased
uncertainty in both the legal classification of rural land and the
authority of chiefs with respect to such land. Local democracy has
also been rendered more subservient to political control from the
center. The paper also discusses the efficiency, equity and
sustainability challenges commonly attributed to customary land
tenure schemes. It highlights that, in the context of Zimbabwe’s
communal lands and the abutting resettlement areas, it is the land’s
simultaneous status as public property and common property—and
especially the status as public property—which creates an array of
land tenure insecurities, inefficiencies and inequities. Customary
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tenure systems can deploy land allocation methods that increase use
intensity in what are often locally sustainable and equitable ways. But
these potential gains may go untapped because of broader tenure
insecurity due to the subservience of traditional authorities to
central government authorities.

2. Property and land in Zimb-
abwe’s constitutional framework

7 The political system under colonialism substantially replicated the
British system. It featured a largely ceremonial Governor, with most
political power being held by a Prime Minister elected by parliament.
The parliament was elected by the colonial settler minority, with the
majority native population excluded from the electoral process. The
legal framework emanating from this legislature used land
dispossession as a method of enrichment of the settler community
and disempowerment of the native population.

8 In 1980, Zimbabwe attained independence under the negotiated
Lancaster House Constitution which maintained a parliamentary
system of government. Constitutional changes introduced in 1987
moved away from this system by introducing a powerful directly
elected executive President. Political changes at the time—primarily
the merger of the two parties which had fought for independence—
also created one powerful political party, with minimal opposition.
This concentration of power marked the emergence of an increasing
tendency towards authoritarianism into the 1990s as opposition
parties faced violence from government. ' These political changes
were accompanied by a number of changes in the land and property
framework. Up until 1990, the ability of the Zimbabwe government to
effect land reform had been constitutionally limited. '® The first
efforts towards land reform therefore emerged in the early 1990s.
Those efforts were focused on reallocating land from descendants of
colonial settlers to native Africans. Though there was no question
that the issue of racially unjust land allocations needed to be
resolved, the issue was not addressed as part of a broader reform of
the land tenure scheme in the country. The opportunity to address
the land issue as a broad matter of social and economic welfare was
thus missed, and the land issue increasingly became a cudgel wielded
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by an authoritarian state to cling on to political power, particularly
when a strong opposition party emerged in Zimbabwe in the
late 1990s.

Beginning with the constitutional limitations on land reform, land
was always regulated differently from other property in post-colonial
Zimbabwe. Whereas there were constitutional protections against
deprivation and expropriation of property except for clearly spelt out
public interests, agricultural land was placed outside these
protections as land rights were understood to reflect “fundamental
and dominant political considerations of the day.’'” The
constitutional and statutory scheme for agricultural land gave
massive control and regulatory “powers to a “reformist” state to
respond directly to and address the consequences of historical
dispossession, conquest-based acquisition and inequitable
distribution of rights in land”"—even “state power in compulsory land
acquisition [left] very few remedies and protection to

private landowners.” 18 That distinction—between massive state
power over agricultural land and limited state power over other
property—became more explicit in the post-2000 constitutional
amendments to the Lancaster House Constitution and made its way
into the 2013 Constitution of Zimbabwe. 1

The result of the range of regulatory schemes deployed over
Zimbabwean agricultural land in the colonial and post-colonial eras
has been a set of classifications of agricultural land into private
property, public property and common property. 20 Privately owned
rural land includes the remaining privately owned farmland. %! State-
owned land—public property—has become the dominant group since
the land resettlement program began; this includes resettlement
areas as well as state forests and game reserves. >? Resettlement
farmers generally hold land under leases and other types of statutory
permits from the state. %3 Land held in common relates to communal
land substantially governed under customary law, 4 but communal
land is also public property as it is owned by the state. In fact,
communal land features the state with formal title over the land, the
traditional community with rights over the same land, 2> and
individuals and households with stronger rights over part of that
same land ?—for some, this entails communal land being
simultaneously public, common and private property. %/
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3. Rural land and political power

The divide between public property and common property runs
parallel to the two separate systems by which land governance
occurs in Zimbabwe’s communal areas. There is a system under the
general law and one under customary law. Under the general law
framework is the executive administrative system in terms of which
the president appoints resident ministers, formerly referred to as
provincial governors, for each of the country’s 10 provinces. The
resident ministers are at the head of an administrative structure
featuring provincial administrators and below them district
administrators (DAs). There is a more general local governance
system featuring a local democracy, usually typified by local rural
district councils (RDCs), electoral bodies of ward councilors elected
using a pluralist majoritarian system.

Traditional chiefs run the customary system. Chiefs perform
administrative services and engage in conflict resolution using
customary law. To carry out these functions, chiefs appoint Headmen
below them and, below these, appoint Kraalheads. %8 The office of
chief is, as may be expected, hereditary rather than elected. The
shona constitute a substantial majority of the population of
Zimbabwe. By far the most common system by which claimants
ascend to the chiefhood among them is a variant of the agnatic
seniority system in which brothers succeed to the chiefhood ahead
of sons. Over generations, the system has become such that there are
a number of family groups that stake a claim whenever there arises a
vacancy on the throne. The family group whose turn is deemed to
have come (and that is often a matter on which there is heated
contestation) then selects one of their own (and there is further
contestation in the process of selecting this individual too) as their
claimant to become chief. The Ndebele, who are the largest of
Zimbabwe’s ethnic minorities, tend to follow agnatic primogeniture in
which a chief’s successor is to be selected from that chief’s children.
But in all cases, it is the president who ultimately appoints a chief
from among the claimants.

The broadly understood position is that chiefs hold the chiefdom’s
land in trust for their community and have, historically, allocated land
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to community members. 2 In order to facilitate administrative
control of the rural population, the colonial process entailed not just
an alienation of native land, but also a merging of sovereignty and
property by vesting title to communal land in the colonial state. 30
Given the unrestricted power or capacity associated with
sovereignty, the fusion of property and sovereignty was used to
justify unlimited state power in administering the communal lands. 3!
African rural communities were thus “granted rights of use and
occupation which exposed them to the naked authority of the
colonial state” 3 By contrast, private property rights shielded
colonial settlers from undue state intervention. 33 The process of
merging sovereignty and property was facilitated by the claim that
customary tenure was “communal and excluded individual rights. 34
This claim discounted the fact that tenure systems change in
response to social and economic changes and the reality of local
customary tenures’ dynamism and flexibility, including ignoring the
fact that customary tenure recognized individual use rights. 3°

After independence from colonial rule, formal title to communal land
remained in the state. The post-colonial state thus retained the
colonial merger of property and sovereignty that perpetuated state
power over communal residents and furthered the undemocratic
relationship between the state and the rural populace by
undermining local political processes in communal areas. 36 This
approach views land as a source of sovereignty rather than as a
productive resource, 3’ with land tenure systems being designed to
give the state greater control over land. 38

The central government’s formal power over communal land in
Zimbabwe is extremely strong. Communal land residents’ rights of
use and occupation remain subject to the naked authority of the
state. The President can publish statutory instruments declaring that
some land is no longer communal land, and can do this without
consulting the chief or populace. The Minister of Lands can, after
consulting the local RDC, set aside any communal land for the
establishment of a township, business center, irrigation scheme or
any other purpose. 3° The Minister publishes a notice in the gazette
describing the area to be set aside and ordering all occupants of the
area to leave that area permanently with all their property within a
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set period. 49 Chiefs and the populace need not be consulted during
this process. If one refuses to leave, they can face criminal sanctions.

The president’s formal ownership of vast swathes of rural land has
undermined democratic politics in rural areas. This is especially so as
presidential ownership of communal land is allied to a non-
democratic traditional governance framework that is rooted in the
appointment of traditional leaders through a conflictual process that
almost always involves multiple claimants among and within family
groups, with one of these claimants ultimately receiving presidential
approval. A loyal cadre can therefore be chosen, and this cadre stays
loyal for fear that their family groups’ future claims to the chiefhood
could otherwise be compromised.

Political manipulation of traditional leaders and the populace by
political incumbents began at the very commencement of the
modern state—at the very commencement of the colonial period.
Native reserves, the precursors to communal areas, were established
at colonialism’s onset in the 1890s.4! At that time, “traditional”
structures were reorganized by colonial authorities. > They
structured traditional authorities as a subordinate political system
within the reserves and filled that system with leaders who were in
concert with, or at least malleable to, the particular needs of the local

colonial administration. 43

There is growing evidence that access to agricultural land in
Zimbabwe, in both resettlement areas and communal areas, has
become a matter of political allegiance. Traditional leaders are
increasingly subject to pressures from central government and from
the ruling party. 4 Direct threats are issued by government and
ruling party leaders against traditional leaders. 4> State salaries and
benefits given to traditional leaders increase central government’s
leverage over them. 46 Opposition parties have been blocked from
holding rallies unless they obtain letters from traditional leaders,
which letters traditional leaders have allegedly been unwilling to
provide or afraid to provide. 4’ Reports have shown that traditional
leaders, even though they are expressly prohibited by law from
playing any role in elections, have been active in corralling the rural
vote in favor of the ruling party. 48
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It is therefore no surprise that the Zimbabwe literature has long
expressed the concern that the state uses the land tenure system to
increase its influence, often through “increasing central state
influence and control over customary tenures.”4° More recently, this
process has also occurred through the manner in which the
expropriation and redistribution of land was carried out under

the FTLRP. >0

Initially, the state was not very active in exercising its extensive
statutory powers in communal areas. ®! This was due to a fear of
antagonizing the peasantry in the immediate post-colonial period, a
time when the peasant resistance that had propelled them to power
was still fresh in the minds of the new rulers. °2 The ruling P2 also
received enthusiastic support rom these areas i the immediate post-
colonial period. >3

The resettlement program seems to have provided a channel by
which to insidiously increase central government influence and
exercises of power in the communal areas. The colonial dualism in
land tenure is replicated by the recent FTLRP.>* Under this program,
recipients of larger landholdings—meant to be engaged in
commercial agriculture—are termed A2 recipients and hold the land
under 99-year leases, or offer letters while waiting for the 99-

year leases. °® Those who received smaller plots, which have
additional rights to some common grazing areas and are largely
presumed to be for subsistence farming, are termed Al recipients. 6
Al lands cannot be sold, but are generally understood to

be inheritable. >’ Traditional leaders have been empowered under the
land policy and local government law to exercise administrative
oversight in matters of natural resource and land use management
and other low-level legal processes in Al areas, °® although that
authority does not extend to land acquisition and allocation issues. >
Traditional authorities have no power over A2 farms. %0 By contrast to
the Al situation, A2 lands’ 99 year-leases are meant serve as collateral
for financing and, eventually, to allow for “transfer through a

land market” 6!

Al recipients hold the land under permits from the DA’s office or
under offer letters pending receipt of such permits. %2 This has
similarities to the use and occupation rights of dwellers of communal
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lands. The 2013 Constitution explicitly acknowledges state power to
grant rights outside those ordinarily associated with property
schemes under the common law, such as uniquely circumscribed
rights of use and occupation. %3 But if they are to be successful, such
fragmented use rights systems depend on legislative creation of
security of tenure. % The absence of a legislative framework
providing security of tenure creates serious tenurial insecurity in
resettlement areas in Zimbabwe, much as in the communal lands. 6°
At independence, post-colonial governors had the option of
extending to the general public the stronger protections from undue
state intervention with agricultural land that the colonial government
had given to colonial settlers—with limitations to cater for the
correction of historical imbalances. Yet, in carrying out the land
resettlement program, the post-colonial regime preferred to extend
more widely the insecurity of tenure that Africans in communal
areas experienced.

Resettlement areas have introduced a politicized dynamic to rural
Zimbabwe. Land administration and the issuance of tenure
documents in resettled areas was coordinated by District Land
Committees which were dominated by members of the ruling party
and were directly subservient to the ruling party and the

central government. %6 Thus, tenure was held only at the pleasure of
ruling government forces. The violent process by which the
resettlement program was carried out embedded violence into the
rural world, creating a demand for subservience and aggressive
shows of loyalty to the ruling party and the central government for
those who were, or wanted to be, chief. The strengthened central
government control over vast swathes of the rural countryside—the
resettlement areas—also portended increasingly assertive state
control over rural land in general. Thus, the relationship between
central government and local chiefs was restructured firmly in favor
of central government.

The increase in state power over traditional leadership was especially
aggravated by the ambiguity of chiefs’ control in resettlement areas.
Traditional chiefs claimed historical control over resettlement lands.
The government, in carrying out the resettlement program, avoided
framing it as the return of lands to the chiefs. 5’ To have a chance of
central government authorities acceding in some way to such claims,
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loyalty to those authorities was required. Even in precolonial times,
the boundaries between chiefdoms were often disputed. 58 They were
also frequently modified before and during the colonial era. %9
Retaking of former commercial farmlands reignited precolonial
conflicts over land between some neighboring chiefs. 7% Given
government’s determinative power over the conflict and ultimate
control of the land, this can only have generated greater subservience
to government interests. Traditional governance over the deeply
politicized resettlement areas likely influenced traditional leaders in
ways that impacted how they governed their communal areas.
Further, as chiefs have sought to assert their influence over these
resettlement lands, they have come up against a government which
has itself become more activist in land matters.

4. Customary tenure: Efficiency,
equity and sustainability

Tenure defines “the rights and duties of people to each other with
respect to the land” and connotes “a bundle of rights to use land and
its products, by a clearly defined individual or group of individuals,
possibly to the exclusion of others.””! Security of tenure connotes the
certainty of continued use of the land and of protection of that usage
from interference by others—this requires that the occupier’s rights

be clear and enforceable. 2

Customary land tenure stands accused of undermining land tenure
security and so creating inefficiency. The argument is that
‘communal control discourages long-term investment in land
improvements [as] individual farmers, not having secure private
rights to the land, may not be able to claim fully the returns on

their investment.” ’3 The lack of investment makes the land less
productive than it would otherwise be (and further that it could
potentially promote land degradation “to the extent that investments
are required for conservation purposes”). 7 This argument
constitutes the productive inefficiency claim.

Yet customary tenure can be very secure. The general understanding
of customary land tenure in Zimbabwe “is that rights to land are an
incident of political and social status. By virtue of membership in the
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[group], every [member is] entitled to claim some land, from the ...
chief, or from such political unit as exists in the absence of

chiefly authority””® While there is some variation across specific
customary systems on the extent of community leaders’ control over
land relative to individual control, ”® farmers under communal
systems typically have secure use and inheritance rights. ”’ A chief
has no power to banish a person from the chiefdom. Land rarely gets
taken away under customary law. Traditional leaders generally only
take away land when the land has become abandoned or unused—
they will do so to give it to another person who does not have land. 8
This is likely to facilitate efficient and sustainable use of land.

Customary tenure also provides a degree of flexibility in the range of
rights that can be given, depending on the specific resources in issue.
“Rights for individuals and families vary from discrete temporary
issues such as gathering natural resources in communal forests,
grazing on communal pastures, cultivating a specific field for one to
several seasons, to permanent control over a piece of land or other
resource for cultivation and to pass it on to their heirs” 7 Families
have comprehensive control over the residential plots and arable land
allocated to them—some have resultantly referred to this element

as a de facto private property regime or as “traditional free-hold.” 80
This more nuanced understanding contradicts the idea that
communal tenure always entails group rights that override those of
the individual. 3! And it is no modern innovation either—“it is ...
beyond doubt that the control of arable land was individual in the
precolonial land tenure system, with significant group control being

exercised only” in respect of common property resources. 82

Official versions of customary tenure emanating from both the
colonial and the post-colonial state which present customary tenure
“as communal and thus excluding individual rights of any kind,” and
“as static and inimical to development” are therefore incorrect. 83
Customary tenure, in fact, features possibilities of tenure security
which are, or can be, properly calibrated to the specific resources in
issue. These flexibilities allow for more intensive, but sustainable, use
of land. For example, cattle can routinely graze on others’ land
outside the cropping season. 3* The rush to private property and land
titling can generate inefficiency by destroying these possibilities. It
can also work an inequity by eliminating without compensation
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rights, such as grazing rights, that may be an important source of
livelihood for vulnerable groups. 8 Customary law’s provision of
“rights of access to land by all lineage members, even when working
or resident elsewhere, has ... been shown to provide an important
element of security, particularly in old age,” and has been “an
important factor in explaining the low incidence of landlessness in
many heavily populated rural areas of sub-Saharan Africa” 86 This is
an important factor given the weakness of pension systems in many
sub-Saharan African countries. Losing the security of “these rights

could prove disastrous for many. %’

As clear from the ultimately insecure tenure of descendants of
colonial settler farmers in Zimbabwe and from Elinor Ostrom’s
research, private property does not always provide tenure security
and sustainable resource management. 88 Political and institutional
context are determinative. 39 Tenure security arises from different
sources of authority which must emerge together; “these are
political, social, cultural” and “formal legal allocations of rights.” 90
This is why traditional systems of communal land tenure based on
culturally-accepted rules can offer tenure security, at least when the
authority overseeing such tenure regimes is legitimate, trusted,

transparent and accountable. 9!

Private property alone works no efficiency magic. Arguments for
private property’s relative productive efficiency in Zimbabwe’s
agricultural history conveniently overlook the century-long “history
of state interventions to construct agricultural land and factor
markets in support of the development of ‘commercial farming, and
... the systematic state repression of farming in customary

tenure” areas. 92 Heavy support for commercial farming included
provision of “regular subsidies, water development, research, access
to markets for inputs and outputs, technology, foreign currency
and capital” 93 Rather than resort to a call for private property,
dealing with other issues that have always afflicted communal lands—
the discriminatory treatment, the overcrowding, the poor soils, the
bad topography—are more urgent concerns. It is no small wonder
that empirical studies have shown little relationship between land
rights and productivity and researchers have struggled to find clear
evidence for “the view that the security which ensues from [land]
registration increases investments.” 4 Empirical studies have also
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noted increased production and surpluses from communal areas
since independence. % Further that there have been cases in Africa,
including in Kenya, Uganda and Zimbabwe, where formal titling has
increased tenure insecurity. %6 Claims of resource degradation due to
common ownership in the context of communal tenure are largely
incorrect. Much of the resource degradation in this context arose
from the overcrowded nature of the reserves and the poor-quality
soil therein, matters predetermined by colonial policy choices.

Under customary law, land has a role as “an integral part of the social
system [with its] legitimate use ... determined by birth, affinity,
common residence, and social status or some combination

of these” ¥ This emphasis on status creates some challenges. For
example, “customary land tenure relations are interwoven into
societal structures and institutions, (mainly family structures, with
their marriage and inheritance practices) such that an individual’s
rights to land are derived from their relations with other persons in
the household and ‘community”” 98 This system generates serious
equity deficits, particularly by grossly undermining women’s

land rights. 99 Nondiscrimination is a nonnegotiable—strictly-
enforced laws nondiscrimination laws should apply to

customary tenure.

Another argument against customary land systems relates to the fact
that customary land tenure is associated with the idea of land

as inalienable. Ideas include that “land belonged to the living and to
the unborn as well as to the dead [and further that] no member of a
group could sell or transfer land to an outsider as land was
considered a natural endowment in the same category as rain,
sunlight and the air we breathe” 190 Some assert that the idea of
land’s inalienability under customary law is an exaggeration as land
was, or can be, alienable under customary law. 101 Nonetheless,
customary law does suggest some limits on alienation. Migot-Adholla
et al assert that “the distinguishing feature of different tenure
regimes” revolves around “restrictions on the individual holder’s
ability to transfer land"—whether this is only allowed among family
members, or within the lineage /community, or whether transfer to
outsiders is also allowed, and whether such transfer would require
approval from other lineage /community members. 9% Traditional
leaders allocate usufructuary rights to a farmer. 193 The farmer, in
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turn, can only alienate occupation rights to the land to members of
the lineage. 194 In practice, these occupation rights to communal land
are generally transferred only through inheritance, 1°° although there
is no formal inheritance of communal land. 196 These limitations on
alienation restrict the development of market transactions in the land
and so allegedly inhibit the movement of land from less productive
users to more productive users. 197 This is the allocative

inefficiency claim.

No doubt customary tenure systems have their challenges, not least
of which is a loss of productive potential due to the fact that
communal land cannot generally be used as collateral. 108 A
communal tenure system may also be outperformed by private
property in facilitating increases in an individual’s scale of operations.
Legislation establishing communal areas never addressed the
possibilities of allowing for increases in scale under customary
tenure. Because communal areas overwhelmingly—and as a
deliberate policy choice—consisted of small, deprived plots of land,
governance’s focus when it came to size tended to be only on
ensuring that plots do not become too small; thus legislation placed
limits on subdivision. One suggestion is that customary tenure be
updated by making provision and means for accumulation of land, at
least “up to a designated ceiling” 199 Possibilities for land transactions
under communal tenure, discussed below, do show that communal

tenure can facilitate accumulation and differentiation. 110

The allocative inefficiency argument would suggest that private
property, by enabling market transactions, does a better job than
customary tenure in ensuring that land ends up in the ownership of
the most productive persons. But private property is notoriously
allocatively inefficient as the market’s willingness-to-pay measure is a
very imperfect measure of capacity to utilize

resources productively. ! Willingness to pay relates to ability to pay,
with the result that the market system leads to serious inequality. 12
It is thus no surprise that, post-resettlement, there are longstanding
fears over the introduction of a private property scheme over rural
land due to concerns over “(re)concentration of land control through
land sales.” 113 Private property therefore raises efficiency concerns
and produces serious inequities. It is legitimate that these issues find
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voice in a system that acknowledges non-market interests in the land
and so does not always subject land to the market in toto.

Under the classical conception of customary tenure, which has also
been termed the colonial model, ™ land is inalienable—it has only
use-value and no exchange value such that there is no market

in land. > But some argue that non-alienability is not actually a
feature of customary law. 16 Indeed, those making the non-
alienability point tend to state the limitation firmly with respect to
alienation to outsiders. '’ That is, that transfer rights under
customary systems “tend to be limited to lineage and community
members or the community itself;” it is transfer to outsiders that is
not permitted. 18

Under Zimbabwe legislation, sales of communal land are banned and
there is no formal inheritance of communal land. I Ways have been
found to enable transactions over land in communal areas. Formal
“transactions relating to land take the form of a negotiated entry into
the collectivity of the village or community which brings with it
property entitlements and obligations held by other members of
that collectivity” 1?0 Institutions that allocate land often charge
settlers, who are sometimes even non-members of the community, a

fee for the allocation. 121

Communal areas feature informal land markets, including sales

and rentals. 2% Original users can effectively sell land by demanding
“‘compensation for the work of clearing and preparing farmland; but
as land becomes more scarce, value for the land itself is added to the
compensation fee”'%3 Payments can also be framed as being made for
farm infrastructure developments. 124 Custom’s flexibility in
recognizing individual use rights has allowed for transactions such as
borrowing or leasing of land among residents, and such transactions
also facilitate accumulation. 12> In a move likely to be intensified by
the land resettlement program’s tendency to create absentee allotees
on neighboring resettlement areas, successful farmers in the
communal areas rent “land occupied by households who underutilize
all or part of their land as a result of capital and /or

labor shortages.” 1?6 In these cases, payment can be “by way of cash,

food and ploughing services.” 127
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Customary law’s layers of flexibility thus enable instances of
autonomous intensification and even privatization of rights as
circumstances change. 128 It has been noted “that, except in very
isolated cases, communal control over land under indigenous tenure
systems today occurs mainly in areas characterized by relative land

bl

abundance and low intensification ...” %Y Communal systems have
always been quite flexible and responsive to changing circumstances,
with the historical record showing that customary systems adapted
“to new farming technology or methods of exchange long before the
colonial period ... Evidence from different locations in Africa confirms
instances of autonomous intensification and privatization of rights in
land since the beginning of the century” 139 Much of the rise in land
purchases in Zimbabwe’s communal areas is associated with growing
population pressures, urban expansion and expanded

agricultural commercialisation. 13!

Some argue that customary tenure ought to head towards a process
of individuation and that government should dispense with
restrictions on the transfer of land. 32 Customary tenure restrictions
on alienation stand accused of preventing “the transition from
common to private ownership in agricultural land (or at least
delay[ing] the transition, as long as they remain effective), where
growing markets require a change from subsistence to

market production.” 133 Restrictions on the transferability of
customary land generally arise from cultural beliefs. They also arise—
and usually certainly so at the central government level—from the
concern that a land market will create an “excessive concentration of
land amongst the rich and the dispossession of the poor.” 134 Farm

size ceilings are, again, suggested to deal with this problem. 13>

Ought we, then, just abandon customary systems and move to private
property? Matters are not that simple. Customary tenure’s alienation
limitations play a role in curbing some problematic elements of a full
market system. Allowing the individual element of customary tenure
to blossom ought to occur within the confines of measured change in
customary systems. Given private property’s allocative inefficiencies
and customary law’s conceivable flexibilities enabling sustainable
intensive uses of land, any efficiency losses from a measured
approach may be insubstantial. Given private property’s equity
concerns and customary tenure systems’ ability to ensure equitable
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access to land and elements of social security, the equity gains from a
nuanced approach to changes in alienation powers within customary
tenure are potentially massive.

There are also pragmatic political and legitimacy concerns that speak
to whether actual security of tenure is achieved and are also key to
nation-building in societies made up of different groups brought
together by a shared colonial experience. These concerns counsel a
measured approach to individuation of customary systems. That
approach must include very substantial participation for affected
groups. Ethnicity’s centrality in national politics in African countries
—conceivably facilitated, in part, by colonial and post-colonial
reinterpretations of tribal authority and ‘indigenous’ tenure” that
have led to “the freezing of ethnic boundaries” at the same time as
“the emergence of the nation-state in Africa’—makes it
“inconceivable that a national land market would evolve merely as a
result of the introduction of a privatized tenure system. Evidence
from other studies of Kenya indicates that although there is a weak
market in land nationally, it is more severely restricted in the former
African reserves, where it operates mainly among members of the
same ethnic group. In contrast, a significant level of transactions in
land occurs in the former white settled areas and in urban
peripheries, where individuals are not bound by strong kinship
identity. The consequence is that titles to agricultural land are
perceived to have a greater commercial value within the urban
periphery and former scheduled areas, than in the former African
reserves, largely because of difficulties in enforcing contracts. For
although some banks have accepted titled land as collateral and
auctioned it off in cases of default, in some cases purchasers were

not able to take occupation of the land for fear of reprisals.’ 136

5. Regulatory plurality and
land tenure

A direct danger to tenure security from communal lands’ status as
public property lies from direct exercises of presidential power.
Communal farmers can, and have, been removed from their homes
without compensation. 137 “Government entities have mined
diamonds in communal lands with scant regard for the people who
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live there. There have been repeated disputes over the quarrying of
black granite in communal lands. And in March [2021], over 12 000
hectares were excised from communal land in Chiredzi to grow
lucerne for a dairy company, an action which threatened to displace
over 12 500 villagers” 138 Also damning are recent claims—at least in
resettled areas—that evictions have been carried out as punishment
for voting patterns in affected areas that did not favor the

ruling party. 139

A pluralist legal framework can strengthen local populations or the
central government through the forum-shopping processes that “are
characteristic of most plural legal orders.” 140 Thus one view could be
that customary systems can be mobilized against excessive state
power. Further, “[w]hile state law often is the legal expression of state
domination and dominant economic interests, it can also be
mobilized by villagers or ethnic groups against oppression, while local
customary or religious laws may be mobilized by the state to
legitimate exploitation and oppression.” 4! Zimbabwe’s multiplicity of
land tenure systems alone is not, of itself, problematic. 142 A multi-
form land tenure system may be ideal for “a complex land system
with multiple users wanting different things out of holding land. 43
Problems arise when the systems are overly centralizing, and when
they interact in inconsistent and ambiguous ways. 144 In the case of
Zimbabwe’s communal lands and associated resettlement schemes,
legal pluralism gives room to maneuver for the central authority, but
much less so for the citizenry. Here is a case where “overlapping legal
regulations” increase the insecurity of local people, rather than
provide them with “a wider and richer legal ‘cookbook”” > Communal
lands’ combination of presidential public ownership with customary
allocation leads to loss of maneuverability for the citizenry and
creates tenure insecurity through the insecurity of traditional
authorities’ power due to central government power over chiefs. For
example, even though chiefs cannot banish a person from their area
and do not generally take land, chiefs have played a role in harassing
people for political reasons. 146

Central government ownership of land and control over customary
authorities gut local governance and disempower RDCs, the
democratic possibility. They essentially amount to traditional
authorities, which are particularly subservient to central government,
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carrying out many administrative functions that elected local
government would otherwise carry out. In that way, national political
authorities retain control in a manner that undermines local
democracy and so undermines the possibilities for democratic
capacity-building and a true establishment of democratic principles.

Conclusion

46 Customary tenure systems can be channeled to provide efficiency in
an equitable and sustainable manner. In Zimbabwe’s communal lands
and associated resettlement schemes, it is the interposition of
overwhelming state power which creates tenure inefficiencies
and inequities.
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ABSTRACTS

Francais

Cet article traite de la coexistence de plusieurs régimes juridiques
concernant les terres communales au Zimbabwe. Linteraction entre les
systemes formels et les systemes coutumiers de droits fonciers suscite des
interrogations quant a la répartition des pouvoirs sur les terres communales
entre ces systemes et les institutions qui les gouvernent. Le statut des
terres communales en tant que propriété publique sous la responsabilité du
chef de I'Etat et propriété commune sous la supervision des chefs
traditionnels, en vertu du droit coutumier, a engendré un
dysfonctionnement politique, rendant les autorités traditionnelles
completement dépendantes du gouvernement central en place. Ce
dysfonctionnement s'est encore intensifié apres un programme de
réinstallation fonciere désorganise, qui a accentué les incertitudes
concernant la classification juridique des terres rurales ainsi que l'autorité
des chefs sur ces terres. La démocratie locale s'est aussi retrouvée
davantage soumise au controle politique central. Cet article examine
également les défis liés a l'efficacité, 'équité et la durabilité que l'on associe
souvent aux reégimes de tenure fonciere coutumiere. Il met en avant que,
dans le cadre des terres communales du Zimbabwe et des zones de
reinstallation voisines, cest le statut simultané de ces terres en tant que
propriété publique et propriété commune - en particulier leur statut de
propriété publique — qui crée des insécuriteés, des inefficacités et des
inégalités en matiere de droits fonciers. Les systemes de droits fonciers
coutumiers peuvent recourir a des méthodes d'allocation des terres qui
augmentent l'intensité d'utilisation de maniere souvent localement durable
et équitable. Cependant, ces avantages potentiels risquent de ne pas étre
exploités en raison de I'insécurité plus générale liée a la subordination des
autorités traditionnelles aux autorités du gouvernement central.

English
This paper addresses the coexistence of different legal systems on
communal land in Zimbabwe. The interaction between formal legal systems
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of land tenure and customary legal systems of land tenure creates questions
as to the distribution of power over communal land between these legal
systems and their respective governing institutions. Communal land’s status
as simultaneously public property under the national president and
common property under traditional chiefs in a customary law system has
created political dysfunction by leaving the traditional authorities wholly
beholden to whatever central government executive holds power. The
dysfunction has only increased in the wake of a chaotic land resettlement
program that increased uncertainty in both the legal classification of rural
land and the authority of chiefs with respect to such land. Local democracy
has also been rendered more subservient to political control from the
center. The paper also discusses the efficiency, equity and sustainability
challenges commonly attributed to customary land tenure schemes. It
highlights that, in the context of Zimbabwe’s communal lands and the
abutting resettlement areas, it is the land’s simultaneous status as public
property and common property—and especially the status as public
property—which creates an array of land tenure insecurities, inefficiencies
and inequities. Customary tenure systems can deploy land allocation
methods that increase use intensity in what are often locally sustainable
and equitable ways. But these potential gains may go untapped because of
broader tenure insecurity due to the subservience of traditional authorities
to central government authorities.
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TEXT

1. Premises and purpose of
the paper

1 There have always been fierce clashes over water due to its
inescapable relevance to human life and its many sources of supply.
Thus, water has been a major concern of both jurists and
social scientists' who more generally study the interdisciplinary
nature of water policy. Two organizational systems have a hand in
public access to water. Public property legal regimes are founded on
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the requirement of state intervention in the ownership and
governance of water resources. Private property regimes are based
upon water’s status as a source of profit and the consequent
possibility of entrepreneurial management of it. This juxtaposition
can concern different segments of water policies, notably the
proprietary regime of the asset and the supply service. Indeed, what
needs to be considered is that the evaluations and outcomes of
juridical analysis vary depending on the section of water policies
examined. It is worth noting that, on a theoretical level, the concept
of ownership and the one of provision are two distinct and
autonomous systems from each other in terms of regulation and
discipline. However, the elaborations of the doctrine and the
jurisprudence with regard to the legal framework pertaining the asset
have constituted a true ideological vector at the moment when it
became necessary to establish and govern the service that
guarantees the use of the resource. In fact, on the assumption that
water was a public good, or, according to different approaches, a
common, subject to an autonomous fundamental right, it has been
believed—sometimes dogmatically—that the service should be
handled through entities exclusively held by the public
administration. Thus, while public property of the resource is
currently considered the only viable option, much greater contrasts
are encountered regarding the possibility of entrusting service
management activities to private entities.

2 This study delves into juridical aspects of water policy in the context
of the Italian legal system.2 It is divided into two parts. First, it
analyses how water has come to be viewed as a public good. Then, it
considers the availability of water as a public service and scrutinizes,
from a juridical standpoint, the admissibility of private participation
in the sector. Following separate analyses (inevitable due to the
diversity of regulations), this paper aims to question whether
ownership and provision are indeed two autonomous systems or,
considering the necessary guarantee of access to the resource, their
autonomy can be called into doubt.

3 In terms of the methodology used, the first part mainly considers
older legislative sources and the interpretation provided by coeval or
contemporaneous doctrine, in order to understand how and why the
legal system arrived at the extensive declaration of the publicity of
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water and the simultaneous disappearance—or at least the drastic
reduction—of the category of private waters.

4 The second part, on the other hand, starts from more recent
legislative sources, primarily of European origin. The study of the
issue also involves analysing, interpreting and systematizing the
numerous contributions from the scholarly literature and the
European, constitutional and administrative case law, which have
contributed to shaping the normative framework of reference. Before
the closing remarks, some considerations on the newly approved
Italian reform of local public services will be necessary, given that it
significantly affects the governance of the water supply service.

2. The problematic evolu-
tion of “public” water

5 By now, conceiving of water as a public good may seem to be a given.
However, in Italy, this assumption has been long in coming. The idea
of the existence of private waters was inherited from the frequent
coexistence of the legal-patrimonial private matrixes that were
typical of the feudal age and nourished by common tolerance of
individual and non-rivalrous uses of water. For a long time, these
arrangements were not just accepted; they were considered
dominant with respect to public use of water, which was limited to
navigation until the end of the XIX century in accordance with the
Code Napoléon, transposed in Italy by the Sardinian Code of 1837. This
Code later strengthened the protection of property by imposing a
generic duty of non-dispersion. Even so, this change in policy was
incremental, corresponding to the liberal idea that only public use,
i.e., non-excludable collective uses, justifies the public character of a
good. Economic utilities that could be exclusive were left to
private appropriation. ’

6 The subsequent need to establish public control of the asset of water
was also a consequence of the gradual acceptance of the idea of a
domaine public, as opposed to a domaine privé. This distinction was
progressively consolidated starting from French Revolution, albeit
initially from a different perspective than the modern meaning of
state property.4 It was then refined by the doctrine of public property
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that developed in Germany at the end of the XIX century. > Based on
these various theoretical and historical influences, a dominant
definition of public property has emerged in national legal systems
around the world, including in Italy. “Ina preliminary approximation,
public property is conceptualized as a complex of movable or
immovable assets (in the legal sense) that belong to the state or to
another public body, “identifiable on the basis of specific criteria
established by law or because they are concretely destined to a public
function or service”.’

7 During the XIX century, a strong contrast also emerged between two
positions that were inspired, on the one hand, by Title V of the Public
Works law of 20 March 1865 (no. 2248 all. F), which called for water to
be regulated primarily for civil protection purposes, and on the other
hand, the coeval first Italian Civil Code. The first corpus, as
acque pubbliche (public waters), included rivers, streams and minor
waterways, divided into ditches, rivulets and culverts usable by
private individuals only with a concession. The Civil Code, on the
other hand, which was inspired by liberal ideology, defined
acque demaniali (state-owned waters) (Art. 543) rivers and streams
only, expressly leaving minor waterways to be construed as private
property. An intermediate solution, referred to as “distinguishing”g,
assigned public status to smaller waterways (and therefore to lakes,
springs and tributaries) whenever they served the public interest.
This development marked the first concrete retreat of private
interests in favour of a broader conceptualization of the public
domain, which influenced subsequent legislation.

8 After some legislative interventions at the turn of the two Centuries,9
the second stage of development was reached with the
fundamental T.U. Acque Pubbliche (Consolidated Law on Public
Waters), which is partially still in force today. This law addresses the
procedures for granting derivation concessions. A rule posed in
Article 1 holds that all inland waters, even in different natural forms
(springs, lakes, rivers), origins (surface or underground) and locations
are public if they had (at the time when the rule came into force) or
subsequently acquired “aptitude for uses of general public interest”.
The category of private waters remained (not all waters were deemed
public), but basic assumptions were changing. “ The distinguishing
criterion between public and private waters changed from a nominal
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one to a teleological one, and the distinction became fluid in relation
to circumstances that attain juridical relevance. One well-known
expression is “riserva in bianco” (blank reservation) “ under public
control in the field of waters. However, the change in the State’s
attitude towards public goods corresponded in principle to the
prioritization of Italy’s economic and industrial development,
especially concerning water’s role in the production of electricity and
the irrigation of fields. There was perfect overlap between the
intensive exploitation of the utilities attainable from water and the
public’s interest in obtaining them,  while the ecosystem protection
component was almost absent. When in 1942 it came to the discipline
of Article 822 of the Civil Code, which is currently in force, most of
the reconstructed developments had already taken place. Thus, the
Code classified waters as “state property” (acque demaniali) based on
mixed criteria: partly ontological (by expressly mentioning streams,
rivers, lakes) and partly neutral, referring to relevant sectoral
regulations. The Code also established the property statute, which
specified exceptions to common rules. The first exception concerns
non-commerciality, which includes both a public destination and
inalienability by the administration . This exception invalidates
transfers of fractions of the water system, making the conduct of
anyone who withdraws waters without having been previously
granted a regular concession unlawful. The second exception allows
public officials to undertake executive actions as self-defence and as
an alternative to the generally used means of defending property
and possession.

3. The Galli Law and a new scale
of values: Water as a resource to
be protected

9 Towards the end of the XX century, a changed awareness served as
the basis for new legislation about water, ® most importantly a law
passed on 5 January 1994 no. 36, known as the Galli Law. This law
implemented an approach that was extremely innovative for the time.
With developing awareness of the non-limitlessness and vulnerability
of the good, it fundamentally changed public authorities’ approach to
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water policy and inaugurated the third and final directive on the
matter. Critics had charged that the old system had distorted the
relationship between common use and exceptional use." That system
had almost exclusively rewarded the concessionaire’s withdrawal
efficiency, concurring both with severe environmental externalities
produced by a system based solely on the instrument of

the concession. The innovative essence of the law is condensed in
Article I:

All surface and underground waters, even if not extracted from the
subsoil, are public and constitute a resource that is safeguarded and
used according to criteria of solidarity. Any use of water is carried
out safeguarding the expectations and rights of future generations to
benefit from an intact environmental heritage. The uses of water are
aimed at saving and renewing resources so as not to jeopardise the
water heritage, the livability of the environment, agriculture, aquatic
fauna and flora, geomorphological processes and

hydrological balances.

A literal interpretation of the normative text is that the State should
control all bodies of water, as supported by the majority doctrine "
and the jurisprudence of the Constitutional Court. * There were,
however, some observers who argued that the result of the
amendment was more limited. They disagreed with the assumption
that all waters were automatically declared public20 and so the
possibility of identifying private waters would remain. However, as
confirmed also by the recent case law 21, the path the administration
and specialized judges must take is the opposite of the past,
operating under an inverse presumption of State ownership.

In any event, focusing on the issue of permanently private waters
makes one lose sight of the real innovative impact of the Galli Law. Its
main contribution is that it obligated present generations to protect
the water needs of future generations, imbuing the asset with legal
value. The passage of the law quoted above, though loaded with a
clear meta-legal component, allows the matrix of solidarity to yield
positive regulation when allocative choices are made. Three
components—priority for human consumptionzz, environmental
protection and safeguarding of the quality and quantity of the
resource—are to be considered pre-eminent vis-a-vis economically
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rational uses that had been preferred before the Galli Law. Water
policy seemed to be moving towards “overcoming any residual
individualistic conception”. » Moreover, as emphasized during the
judgement of constitutional legitimacy on the law, “the centre of
gravity has shifted towards the regime of use, rather than the regime
of ownership, with a view to safeguarding a primary human good and
the fundamental value of the integrity of the patrimony” “ In short,
the Galli Law marked a paradigm shift that was in some ways epochal
and distinct from the way other assets in the public domain are
treated. Water was no longer seen from an appropriative perspective
as an expressive asset of an economic utilitas to be exploited, but
rather as a resource " to be protected due to its scarcity and status as
an essential human need. Water came to be viewed as “custodial”
public propertyzs, an expression coined in the wake of the experience
of the Etat expressly qualified as gardien by the “Loi affirmant le
caractere collectif des resources en eau et visant a renforcer

leur protection”, adopted on 11 June 2009 concerning the waters of
the Canadian Province of Quebec 7

The most recent regulatory interventions follow the same direction
of the Galli Law, but under a completely changed values framework.
The influence of European Union legislation has been strong;
Directive 2000/60/EC (the so-called Framework Water Directive)
“establishes a framework for Community action in the field of water”
and differentiates water from common commercial products in
Article 1.” Subsequent environmental codification (Legislative Decree
152 /2006), in which the Galli Law converges, codifies European
principles on environmental protection, * above all the principle of
sustainable development. * Moreover, it imposes a rationalisation of
water as a resource, aiming to avoid waste and favouring

its renewal.”

4. Water as a modern public prop-
erty and the suggestion of
the commons

At this juncture, it is pertinent to inquire about the purpose of
framing the public ownership of water in these terms and whether
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this discipline differs in any manner from other forms of public
property. It has been argued that public ownership of water is not the
express aim of the regulatory regime. Instead, it is the instrument
through which the State protects a plurality of interests that are
considered fundamental, including those deriving from water . In a
general perspective, the regulation of water is inspired by the need to
ensure sustainability, which unfolds on three levels: environmental,
economic (as costs of use must be adequately accounted for and
covered by users) and social (considering the ethical problem of
access for every human being). That is the reason why some, even de
jure condito, have argued for the qualification of water resources in
terms of the commons:~ a category often invoked by legal science 34
but presently lacking firm support in terms of positive law. * More
realistically, public planning and control of water is undertaken
primarily for the purpose of protecting a good whose over-
consumption would lead to irreparable impoverishment, * resulting
in the so-called “tragedy of the commons”. “ Indeed, water seems to
be the guiding star of an evolved and constitutionally oriented form
of public property amid an ever-growing crisis. A public regime still
configured in anthropomorphic terms, in the sense of a direct
relationship between the public dominus and property (in homage to
the already mentioned Franco-German tradition), is said to be
increasingly inadequate to respond to new inherent needs and the
social protection of fundamental rights rather than upholding the old
sovereign-proprietary dimension. * Interpreted in this sense, public
ownership of water should never be called into question.

5. The application moment: The
supply service

Without delving into the debate about whether there is a new and
distinct “right to water” of international, European or domestic
juridical dimension and relevance, * which has sometimes led to the
affirmation of the need to include it among core

constitutional norms, "’ distribution efficiency of the service is what
makes current water policy effective in practice and thus important
to safeguard. In fact, at any given moment, water (as a resource) loses
its static characterization and is projected into a dynamic dimension
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destined to meet the needs of the community that has claims on its
use; that is, a public service demand arises. The latter is
characterized by the attribution and ownership of an activity,
qualified as a duty by the legislature (whose purpose is to protect the
essential interests of the community it serves), which takes a specific
organizational form (not necessarily a public one, as the State can
choose to confer it to a private contractor).41 The Galli Law, already
so innovative in terms of the public property aspects of water policy,
also created the Integrated Water Service (IWS), consisting of all the
public services of intake and output of water for civil uses, sewerage
and purification of wastewater. * Moreover, by leveraging the
principle of economies of scale, the Galli Law imposed criteria of
efficiency and industrial administration of the IWS in conjunction
with the principle of unified management. The latter implied the
provision of the service according to the so-called optimal territorial
division (OTD) and the necessary correspondence between each OTD
and a single supplier.

Over time, the conflict between the public and the private has been
decidedly more radical in the context of the IWS than anything that
developed regarding the proprietary regime of the good. If public
ownership of the good “water” is now a shared (and desired) fact in
the legal system, on the service there is a dialectic fueled by two
opposing theses. On the one hand, the public nature of the (common)
good implies that the IWS should be run by entities that are owned or
managed exclusively by the State * On the other hand (and this
position is by far the majority one), there are those who believe that
notwithstanding the public nature of the asset and the State’s
functions of direction and control, nothing should prevent the IWS
from being managed by private parties.44 In addition to “in-

sourcing management” ® (which is entirely internal to the public
authority) and “special undertakings”46 (separate legal entities but
subordinate to the direction and control powers of the public
administration), what has attracted the attention of experts is
primarily the so-called in-house providing, a term coined by the
historic European ruling, Teckal.” For two decades, it has been
considered the leading public management model: as is well known,
the in-house company is regarded as an extension of the public
entity, a phenomenon of self-organisation which, thus, exempts from
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the conduct of competitive procedures. However, it remains at the
center of the complex work of adjustment within the legal system, in
Italy as in other countries.” As for the positive law, definitively
clarified by Concessions Directive UE /2014 / 23," the in-house
approach is an alternative to outsourcing through public tender and
the constitution of a joint company with a private partner (in the
context of the so-called institutionalized public-private partnership).

As for the profiles of interest here, the most impactful recent event
was the referendum of June 2011, which resulted in the repeal of two
provisions of law by a large majority of Italian voters, on the
(mistaken) assumption that the classification of water as a public
good was under threat. The first legal provision to fall was Article 23
bis of Law No. 133 of 2008 as amended by Article 15 of Decree-Law
No. 135/2009. It made recourse to the in-house option available only
when circumstances did not permit an effective recourse to the
market and prescribed both a reinforced motivation of entrustment
by the local authority and a prior opinion of the Italian

Antitrust Authority.

The second provision removed Article 154 of the environmental Code,
which had allowed payment of a tariff to service providers that took
into account “an adequate return of the capital invested”, At that time
a fixed remuneration of 7 percent of invested capital was established,
regardless of the legal status or the concrete efficiency of the
operator (therefore, even the inefficient ones were rewarded).

The repeal of these provisions brought a “new fact” * into the legal
system: an entire sector of the national public administration—and
one of the most important ones—had come to be directly and
immediately governed by a European source. The European Union,
however, at least at an early stage, never favored or imposed a precise
form of operational model for the so-called SGEIs, remaining neutral
and safeguarding the principle of free choice for

public administration. o The national legislature, on the other hand,
has taken a different tack. In the wake of what may be termed an all-
embracing conception of the competition’s defence—which has also
been endorsed by the Constitutional Court It has continually
disfavored in-house management. The regulatory technique has in
principle always been the same: to impose reinforced motivational
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obligations on authorities charged with the task of justifying not
resorting to the market since the latter is assumed to be the
maximum model of efficiency, so much so that the outsourcing of the
service is preferable to internalization.

The order—first, the Article 192 of Legislative Decree No. 50 of 2016,
implementing Directive 2014 /23 /EC and then Article 5 of Legislative
Decree No. 175 of 2016 (the so-called Consolidated Law on Public
Owned Entities Company) » expressly provided for motivational
burdens on entities that choose to proceed with the in-

house approach. * Finally, the entire institutional design of the Italian
legislation was promoted first by the European Court of Justice, »
then by the Constitutional Court, * on an argument constant in
jurisprudential reflections that the national legislature has
unquestioned political discretion in providing for the implementation
of competition policies to an extent that goes well beyond the
minimum ones to which it is obliged by European law. 7

These interventions were not applicable by express provision to the
IWS, which therefore continued to maintain its preferred status;
however, they did end up informing the in-house approach whenever
chosen by the authority governing the OTD. *

6. The new Consolidated Law on
local public services.
Brief considerations

The Consolidation Law 201 of 23 December 2022 was approved as the
annual law on competition. For the first time, a century after the
Giolitti Law, Pt organically regulates local public services of
economic importance. " The unified text directly impacts the IWS
and, therefore, it requires some considerations. Moreover, it allows
for brief reflection on the impact of privatization policies for the
relevant sector.

An overall analysis of the Consolidated Law reveals a clear inclination
towards promoting competition concerning water, as requested by
the European Union during the approval of the National Recovery and
Resilience Plan.” The assumption of neutrality on the part of EU
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institutions thus seems rather remote. These principles should be
balanced, or at least aspire to guarantee a high level of quality, safety
and accessibility, equal treatment in universal access, and the rights
of citizens and consumers. Article 4 is the keystone of the policy. In
deference to European principles, it establishes a clause of
prevalence of the Consolidated Law itself with respect to sectorial
disciplines (and therefore also of the IWS) in the event of conflict.

Today, the three above-mentioned forms of management dominate:
complete outsourcing, public-private partnership, in-house
providing. “In-sourcing management” and “special undertakings” are
no longer permitted, except in absolutely residual cases,” and only
for non-networked local public services. More specifically, when the
amounts of in-house awards exceed European thresholds for public
contracts, local authorities and other competent bodies are required
to award the service on the basis of a:

qualified motivation that expressly accounts for the reasons for not
having recourse to the market for the purposes of efficient
management of the service as well as illustrating the benefits for the
community of the chosen form of management [...] also in relation to
the results achieved in any previous in-house management. %3

In addition, the entrusting entities are required to draw up a business
plan, to be updated every three years, which accounts for both the
efficiency of the choice and the reasons justifying the maintenance of
their in-house choice. This obligation is justified by the
rationalisation of public shareholdings, to which the entrusting
entities are obliged by Article 20 of Legislative Decree 175/2016. In
short, it is the legislature’s intention to promote the competition
principle, which operates as a sieve criterion for efficient
managements. Local authorities are therefore subject to an enhanced
motivational obligation and must demonstrate efficiency in previous
in-house operations. Once again, the in-house model is clearly
viewed with concerns.

Moreover, one of the criteria included in Article 26(d) for determining
the tariff is the parameter of the “adequacy of the remuneration of
the invested capital, consistent with prevailing market conditions”. In
practice, the same provision that had been expunged by the voters
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re-enters the process. This provision, however, will have to be
interpreted in the light of the new tariff methods prepared by the
Italian Regulatory Authority for Energy, Networks and Environment
(ARERA), which has enjoyed regulatory powers in this area

since 2012.” These methods have passed the scrutiny of the
administrative judges unscathed” and, despite providing for
remuneration of both debt capital and invested equity capital, are
based on the efficient-costs mechanism in a price cap regime, which
is very different from the fixed remuneration provided for under the
previous system.

On the other hand, the fundamental separation66 between regulation,
directive and control functions, on one side, and management
functions, on the other side, has not been adequately emphasised.
The specific rule (Art. 6, para. 2) which provides that the governing
authorities cannot have any stake in the companies that manage the
service by express provision does not apply to the IWS (Art. 33,

para. 1).

7. Closing remarks

Leaving aside the question, entirely internal to Italian constitutional
law, concerning the duration of referendum constraint on

the legislature, "’ the referendum result has been substantially
disregarded over the years by the Italian legislature, first in a more
nuanced manner, and then, through the new consolidated law, in a
decidedly more direct way.

However, in Italy, the atavistic problems of the water service are not
about the legal nature of the company managing the service. The
challenges lie elsewhere. First has been the failure to implement the
Galli law across much of the country for two decades and the
consequent obstacles to updating the tariffs, which have had
significant effects on general taxation and quality of service.
Additional challenges include the confusion between political and
technical functions; the chronic insufficiency of investments which
can hardly be fully borne by public finances; * the intolerable state of
the network that, especially in the South of the country, registers
heavy losses (the so-called water service divide); and pending
infringement procedures for violation of European legislation on
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urban wastewater. Therefore, instead of emphasizing the debate
about the legal nature of the operator, it would be better to focus on
the managers’ abilities to achieve the performance standards set by
the public sphere, which, in this sense, necessitates maintaining the
functions of direction, control, and regulation.

However, it is hard not to notice how water is, on the one hand, the
beneficiary of one of the most advanced protective regulatory
regimes that the legal system can offer. Nevertheless, water ends up
being the subject of a market, albeit a regulated one. The friction
between the discipline of the good and the discipline of the service
is evident.

To overcome this immanent contrast, while at the same time seeking
to shun any ideological stance, the current legal framework should be
read from a constitutionally oriented perspective that takes into
account core values including the right to life and the preservation of
human health and the natural environment, all of which are directly
connected to the availability of water and necessarily preclude the
water service from being subject to full commodification within

the market.

In other terms, it is certainly true that the regulation of the service is
autonomous from that of the ownership, but it cannot be to the
extent of nullifying the reasons for public ownership.

The aforementioned core values must not be ignored, nor should
they succumb when weighed against the rules of competition. The
principle of the “neutrality” of the manager must be verified in
concrete terms, because water is inherently a matter of public
interest. Thus, neutrality must guide the modalities through which
the State can relate to the water system, identifying fundamental
junctions of indispensable public governance of the asset.

As there are no specific “golden power” provisions, the role of the
regulator seems destined to become increasingly central to future
public interventions. The regulator’s actions, for now, are not solely
focused on liberalizing measures aimed at creating a competitive
market through administrative decisions. " Instead, they account for
the universal dimension that aims to guarantee equal access to water
for everyone, especially members of vulnerable groups. This equity
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may be achieved through tools such as tariff containment, water
bonuses, and minimum vital quantities. Moreover, the regulator
seems to have become the privileged interlocutor of both public and
private players in the sector.

If private actors remain difficult to eliminate (nor would their
exclusion necessarily be desirable), due to the principle of horizontal
subsidiarity, now codified by Article 6 of the aforementioned
Consolidated Law, and the direction the legislature has taken (which
is ultimately linked to the funds of the National Recovery and
Resilience Plan), the new legislation should not permit an
uncontrolled, extensive privatization. The water service has always
enjoyed a special regime thanks to the public law principles that
inform ownership of the asset and regulation of it. In conclusion, the
complete subjection of the water service to the rules of competition
would risk undermining the regime of equality of access, which is
essential, especially in a time characterized by the scarcity of

the resource.
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the other hand, was imbued with the bourgeois principles that urged the
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commercialisation and privatisation of economic assets to gain profit from
them. So, with the famous law of 22.11-1.12, 1790, these assets were returned
to the domaine de la Nation. As for the profiles of interest here: “le fleuves et
rivieres navigables ou flottables”. For the French doctrine, without any claim
of exhaustiveness, see J.-B. ProubHon, Traité du domaine public, t. II, Dijon,
Lagier, 1st ed., 1833; L. Ducurr, Traité de droit constitutionelle, t. I1I, Paris,

de Boccard, 2nd ed., 1923, p. 323 sq.; M. Hauriou, Précis de droit administratif
et de droit public, Paris, Sirey, 12th ed., 1933, p. 779 sq.; M. LAGRANGE,
“L'évolution du droit de la domanialité publique”,RDP, 1974, p. 5 sq. ; P. Yoixa,
La propriété publique : éléments pour une théorie, Paris, LGDJ, 1997. This last
Author writes (see p. 107): “The space reserved, within the state property,
for certain goods considered insusceptible of private ownership,
undoubtedly constitutes the germ of the distinction between domaines. But
the synonyms used to designate public property on the one hand, and the
lack of correspondence between the concepts of domaine public, of goods
intended for public use, and of things out of commerce, on the other hand,
prevent discussing dualité domaniale for the period covered by the

droit intermédiaire”.

5 Fundamental remain the studies of F. EiseLe, Uber das rechtsverhaltniss
der res publicae in publico uso, Basel, Universitatsbuchdruckerei von

C. Schultze, 1873 and O. Maver, Le droit admnistratif allemand, vol. 111, Paris,
V. Giard et E. Briere, 1905.

6 With regards to German and French influences on Italian legislation
about public goods, see, extensively, V. CapuTi JAMBRENGHI, Premesse per una
teoria dell’'uso dei beni pubblici, Naples, Jovene, 1979, passim, and V. CeruLLI
IreLLI, Diritto pubblico della “proprieta” e dei “beni”, Turin, Giappichelli, 2022,
p. 105-109. As is known, Italian legislation, although inspired by the French
one, did not embrace the duality of state properties present in that country.
Currently, it distinguishes between assets belonging uniquely to the State
and constituting the “public domain” (in Italian, demanio pubblico) and so-
called patrimonial assets, which are further categorized into “unavailable”
and “available” based on their allocation for public purposes (in Italian, beni
patrimoniali, indisponibili e disponibili). In French doctrine (see C. CHAMARD-
Hemv, Droit des biens publics, Paris, PUF, 2022, p. 46-47), it has been said that
this legal system introduced a true “échelle de la domanialité italienne”,
recalling L. Ducurr’s well-known theory. More cautious the Italian scholars,
but without denying the latter’s influences. In this regard, see

V. CapuTI JAMBRENGHI, supra, p. 67-69, in part. Fn 5.
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7 Thus, verbatim, V. CeruLt IreLLi, “Beni pubblici”, in Dig. disc. pubb., vol. I,
Turin, Utet, 1988, p. 273. See, also, A.M. Sanputi, “Beni pubblici”, in Enc. dir.,
vol. V, Milan, Giuffre, 1959, p. 277 sq.; S. Cassksk, I beni pubblici. Circolazione

e tutela, Milan, Giuffre, 1969; V. Caputi JamsrenGHI, “Beni pubblici (uso dei)”, in
Dig. disc. pubb., Turin, Utet, vol. I1, 1987, p. 294 sq.; V. Caputi JamBRENGHI, “Beni
pubblici”, in Enc. giur., vol. V, Rome, Treccani, 1988, ad vocem. For a
qualification of public property in terms of duty, see V. CapuTi JAMBRENGHI,
“Beni pubblici e d'interesse pubblico”, in L. MazzaroLri, G. Pericy,

A. Romano, F.A. Rovirst Monaco, F.G. Scoca (eds.), Diritto amministrativo,

vol. II, Bologna, Monduzzi, 2005, p. 179 sq.; V. Caputi JAMBRENGHI, “Proprieta-
dovere dei beni in titolarita pubblica”, in Annuario AIPDA 2003, Milan,
Giuffre, 2004, p. 61. In the opinion of the Author, considering that legislative
sources refer to “belonging” rather than “ownership”, it can be believed that
public ownership is more of a bundle of duties, far from the classical notion
of ownership, which is normally linked to the concept of rights (first and
foremost, the right to exclude others from enjoyement).

8 For an analysis of the animated debate at the time, see F. CAPORALE,
“Acque pubbliche ed acque private tra Otto e Novecento”, in M. GALTAROSSA,
A. Genovesk (eds.), La citta liquida/la citta assetata: storia di un rapporto di
lunga durata, Rome, Palombi Editore, 2014, p. 254-272. There were three
conflicting theses on this issue. In addition to the abovementioned
“distinguishing system”, there were the “privatists” who tended to apply
article 543 of the Civil Code to minor waterways, and the “demanialists”
who favored the prevalence of the Law on Public Works. See, also,

A. Croserri, “Il difficile percorso della nozione di acqua pubblica”, Dir. e
proc. amm., no. 2, 2018, p. 453-458.

9 The major work on Italian water legislation between the XV and

XIX centuries remains L. Moscari, In materia di acque. Tra diritto comune e
codificazione albertina, Rome, Fondazione Sergio Mochi Onory per la storia
del diritto italiano, 1993, which also emphasises the influence that Italian
legislation had on national disciplines in Europe and even on other
Continents (e.g. USA, India, Chile, etc.).

10 See, V. CeruLui IreLLL, “Acque Pubbliche”, in Enc. giur., vol. I, Roma,
Treccani, 1988, ad vocem; R. JannorTa, “Acque Pubbliche”, in Dig. disc. pubbl.,
vol. I, Turin, Utet, p. 51 sq.

11 In the literature, however, it has been highlighted how the reform was
tautological. It has been argued that this formula simply shifts the problem
of identification from physical characteristics to the identification of the
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characteristics of the notion of “public general interest”. Moreover, it would
merely confer, tautologically precisely, a public character to waters that are
suited for public use. See, U. Pororscunig, “Vecchi e nuovi strumenti nella
disciplina pubblica delle acque”, Riv. trim. dir. pubb., no. 4, 1969, p. 1016.

12 Ibid.

13 According to G. Pastory, “Tutela e gestione delle acque: verso un nuovo
modello di amministrazione” in Studi in onore di Feliciano Benvenuti, vol. III,
Modena, Mucchi Editore, 1996, p. 1287 sq., water was considered by the legal
system on par with a “means of production”

14 In this sense, see, V. Cerurii IreLL, “Beni pubblici”, op. cit., p. 254 sq. On the
principle of inalienability, born as a reaction to monarch’s prodigality in the
14th century, see A. RousseLET, La régle de U'inaliénabilité du domaine de la
couronne, Etude doctrinale de 1566 a la fin de Uancien régime, Paris,

LGDJ, 1997.

15 The Galli Law was anticipated by the Law no. 319, 10 May 1976, “Rules for
the protection of water from pollution”, also known as the Merli Law; the
Law no. 183, 18 May 1989, on the protection of soil; and Legislative Decree
no. 275 of July 12, 1993, “Reorganization of the concession of public water”.

16 See V. CeruLu IreLLL, “Acque pubbliche”, op. cit., p. 2, who argues that:
“exceptional uses are not such, given the repercussions they entail on
collectivity”. On the inability of the concessionary instrument, by its nature
based on a case-by-case evaluation, to guarantee an overall governance of
the resource, the contribution of U. Pororscunig, “Vecchi e nuovi strumenti
nella disciplina pubblica delle acque”, op. cit., p. 1021-1022 and C. Dk BELLs,
Acque e Interessi territorali, Bari, Cacucci, 1984, remain fundamental, in the
wake of the reflections of F. Benvenuri, “Il demanio fluviale”, now in

Scritti Giuridici, vol. I1I, Milan, V&P, 2006, p. 2011 sq.

17 See E. Boscoro, Le politiche idriche nella stagione della scarsita: la risorsa
commune tra demanialita custodiale, pianificazioni e concessioni, Milan,
Giuffre, 2012, p. 219. The generalised declaration of public property as per
Royal Decree 1775/1933, functional only to the assignment of withdrawal-
derivation titles, would have been guilty, through “an unconscious
heterogenesis of the ends”, of the dramatic impoverishment of the resource.

18 See, recently, E. Boscoro, op. cit., p. 277-290; A. CroseTTi, 0p. cit., p. 478.
19 Constitutional Court, 19 July 1996, no. 259.



Droit Public Comparé, 3 | 2024

20 See F. CaroraLk, “Acque. Disciplina pubblicistica”, in Enc. trecc. (online),
2014; F. Cazzacon, “La demanialita idrica e la categoria residua delle

acque private”, Giur. merito, no. 7-8, 2008, p. 2046; S. PaLazzoro, “Acque
pubbliche’, in Enc. Dir., agg. IV, Milan, Giuffre, 2000, p. 37-39 where the
“abnormal” effects of an acquisition of all waters to state property are
shown: “this not only (for the consequences) on small springs, country wells,
irrelevant brooks and streams or isolated and precarious ponds, tanks and
so on, including waters mobilized in artificial lakes and canals, but for the
fact that it does not seem conceivable to own water without its container
and... perhaps in the clouds or in the sea” The Author, however, does not
deny a “virtual publicity...referring to all waters and to none in particular”

21 Italian Court of Cassation, Criminal Division, sec. III, 9 April 2012,
no. 12998.

22 On this point, however, some concerns are expressed by B. ToNOLETT,

op. cit., passim, which argues that the permanent validity of Consolidated
law on Public Water, which is inspired by different logic compared to the
subsequent laws, might create some systematic uncertainties on

the subject.

23 Verbatim, U. Pororscunic, “Commento all’'art. 17, in U. Pororscunic and
E. Ferrari (eds.), Commentario alle disposizioni in materia di risorse idriche
(leggi 5 gennaio 1994, nn. 36 e 37), Padua, Cedam, 2000, p. 10.

24 See Constitutional Court, 19 July 1996, no. 219, as well as the subsequent
sentence of the Constitutional Court, 27 December 1996, no. 419, on the
issue of the absence of any provision for compensation to private entities,
which is held not to be in conflict with article 24 of the Constitution (the
right to take legal action), inasmuch as “in the regime of water publicity one
is outside the scheme of expropriation, but falls within the hypothesis in
which the law regulates in a general way dominical rights in relation to
certain purposes in order to ensure the social function of property in
relation to entire categories of goods”.

25 On the importance, not only in a symbolic sense, of using the
term “resource” instead of the term “good”, see A. D1 Majo, “Le risorse
idriche nel vigente ordinamento”, Rass. giur. en. elettr., no. 1, 1996, p. 1 sq.

26 The lexical intuition is owed to E. Boscoro, op. cit., p. 296, p. 328 sq., for
whom the expression may be valid as an interpretative criterion rather than
as a positive normative datum.
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27 See chapter C-6.2 of the law mentioned in the text: “Considerant que
I'Etat, en tant que gardien des intéréts de la nation dans la ressource eau, se
doit d'étre investi des pouvoirs nécessaires pour en assurer la protection et
la gestion”. See, also, M. Cantin Cuyn, “Recent developments to the law
applicable to Water in Quebec”, Vermont law review, vol. 34, 2010, p. 859 sq.

28 See P. Ursani, “Il recepimento della direttiva comunitaria sulle acque,
(2000/60): i profili istituzionali di un nuovo governo delle acque’, Riv.
giur. amb., no. 2, 2004, p. 209 sq.

29 See M. Renna, “I principi in materia di tutela dell’ambiente”, RQDA, no. 1,
2012, p. 70. A perspective on the relation between public goods and
environmental law is shown in V. Caputt JamBrencHi, “Tutela dell'ambiente e
beni pubblici. (Provocazioni per uno studio sul dominio ambientale
eminente)’, in Scritti in onore di Alberto Predieri, vol. I, Milano, Giuffre, 1996,
p. 311 sq.

30 In the report “Our Common Future”, widely known as the Brutland
Report, for the first time the concept of “sustainable development” was
defined as “development that meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs”.
On this general principle, see F. FraccHia, Lo sviluppo sostenibile. La voce
flebile dell’altro tra protezione dellambiente e tutela della specie umana,
Naples, Editoriale scientifica, 2010.

31 See Art. 144 co. 4, Legislative Decree 152 /2006. On the innovations
introduced at the conceptual level and in terms of the legal regime by the
Code, see A. Piocaia, “Acqua e Ambiente”, in G. Rossi (ed.),

Diritto dellambiente, Turin, Giappichelli, 5th ed., 2021, p. 277-294.

32 Ibid., 281. For a substantive reconstruction of the concept of public
ownership of certain categories of assets, see A. AnciuLl, “Diritto e processo
nella tutela del paesaggio. Percorsi di una integrazione tra ordinamenti’, in
Studi in Onore di Alberto Romano, Naples, Editoriale scientifica, 2011,

p. 1016-1020.

33 See G. Cararezza FicLia, “Tecniche e ideologie nella disciplina delle acque.
Dagli ‘usi di pubblico generale interesse’ ai ‘beni comuni”, in F. Macario,

A. Appantk, D. CostantiNo (eds.), Studi in memoria di Michele Costantino, vol. I,
Naples, Edizioni scientifiche italiane, 2019, p. 194. See, also, N. Irti, “'acqua
tra beni comuni e concessioni (o la pluralita delle appartenenze)”, Dir. soc.,
no. 3, 2013, p. 381 sq. where the Author demonstrates a plurality of

ownerships of the common asset because it belongs to the authority, but at
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the same time it also belongs to the individual uti singuli;

C. Miccicht, “Lacqua e il problema della sua (ri)qualificazione giuridica ai
tempi dei beni comuni”, in E. BaLsoni, S. Vaccart (eds.), Acqua. Bene e
servizio pubblico, Naples, Jovene, 2019, p. 119 sq.

34 About the topic of the commons, there is an extensive literature. To
delve deeper into the topic in the Italian legal system, see, among others,
U. Martel, Beni comuni. Un manifesto, Rome/Bari, Laterza, 2011;

M T. BonerTi,‘I beni comuni nell'ordinamento giuridico italiano tra ‘mito’

e ‘realta”, aedon.it, 2013; V. Caputi JamBrENGHI, “Bene comune (obblighi e utilita
comuni) e tutela del patrimonio culturale”, Giustamm.it, no. 9, 2015;

M. BomsarpeLLl (ed.), La cura dei beni comuni come uscita dalla crisi, Naples,
Editoriale scientifica, 2016. Some foreign sources include E. Ostrom,
Governing the commons: The evolution of institutions for collective action,
Cambridge, Cambridge University Press, 1990; E. A. Crancy, “The tragedy of
global commons”, Indiana J. Glob. Leg. Stud., vol. 5, iss. 2, art. 12, 1998, p. 601
sq. More recently, see J. Meersman, Contribution a une théorie juridique des
biens communs, these, Université Cote d’Azur, 2022.

35 On the difficulties of legal science incorporating theories born in the
field of economic science, see P. OTranTO, Internet nell'organizzazione
amministrativa. Reti di liberta, Bari, Cacucci, 2015, p. 262-272.

36 See G. NapoLiTaNo, “I beni pubblici e le tragedie dell'interesse

commune”, in Annuario AIPDA 2006, Milan, Giuffre, 2007, p. 134-140. In the
text, a reconstruction of the economic analysis of law applied mainly by
American scholars to public property offers insights of considerable interest
in the direction of relations between public and private property. As far as
relevant in this context, a school that the author defines as “neo-
communitarian” has shown that the traditional arguments in favor of public
ownership have solid bases not only in normative but also in economic
terms. In a more general sense, see V. Caputi JAMBRENGHI, “Beni pubblici tra
uso e interesse finanziario”, in A. Potice (ed.), I beni pubblici: tutela,
valorizzazione e gestione, Milan, Giuffre, 2008, p. 459 sq. The Author argues
that: “the publicity of public goods has become the most natural regulatory
framework, as its salient feature lies not in ownership but in the collective
enjoyment of the thing and its utilities, even non-economic ones. This
results in regulatory and policing powers over collective uses vested in the
public entity” (see p. 489).

37 G. Haroiy, “The tragedy of the commons”, Science, 162, no. 3856, 1968,
p- 1244 sq.
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38 See, among the others, M. Ducaro, “Il regime dei beni pubblici:
dall’appartenenza al fine”, in A. Pouice (ed.), I beni pubblici: tutela,
valorizzazione e gestione, op. cit., p. 18 sq., who argues for the “impossibility
of addressing the study of public goods by placing the classificatory theme
at the center”; M. Renna, “Le prospettive di riforma delle norme del codice
civile sui beni pubblici”, in G. Coromsint (ed.), I beni pubblici tra regole di
mercato e interessi generali. Profili di diritto interno e internazionale, Naples,
Jovene, 2017, p. 27 sq. ; A. Lucareru, “Crisi della demanialita e funzione sociale
dei beni pubblici nella prospettiva costituzionale. Verso i beni comuni”,
DPERonline, no. 1, 2016, p. 131 sq.

39 Valid reasons are put forward by supporters of both positions. For a
reconstruction of the issue, see, extensively, N. Lucaresi, “Esiste un diritto
fondamentale allacqua?”, in L. CarsonE et al. (eds.) Annuario di diritto
dell’Energia - 2017, op. cit., p. 318-320, 325; and F. R. DE MartiNo, “L'acqua
come diritto fondamentale e la sua gestione pubblica’, Munus, no. 1, 2017,
p. 163 sq. For a configuration of a precise obligation incumbent on states
towards their citizens through international sources, see

D. Bonerro, “Property, sovereignity and exclusion in national and
international water law”, Federalismi.it, no. 2, 2020, p. 6.

40 See D. Zotro, “Il diritto all'acqua come diritto sociale e come diritto
collettivo. Il caso palestinese”, Dir. Pubbl., no. 1, 2005, p. 133-134.

41 See G. Cala, “I servizi pubblici’, in L. MazzaroLLi et al. (eds.),

Diritto amministrativo, op. cit., p. 923 sq., in part. 954-956. This definition
has been chosen for the sake of convenience in exposition. In fact, the
notion of public service, for which there is no definition in positive law, is
one of the most debated concepts in the Italian legal system. Among others,
see M. CammMmeLLL “I servizi pubblici nelllamministrazione locale”, Le Regioni,
no. 1,1992, p. 7; V. Capuri JamerencHi, “I servizi pubblici: Dal monopolio

alla concorrenza”, in M. R. Spasiano (ed.), Il contributo del diritto
amministrativo in 150 anni di Unita d’Italia, Naples, Editoriale scientifica,
2012, p. 123 sq. On the local public services, see M. Ducaro, “I servizi pubblici
locali”, in S. Casstsk (ed.), Trattato di diritto amministrativo. Parte speciale,
vol. I11, Milan, Giuffré, 2" ed., 2003, p. 2581 sq.; G. PiperaTA, Tipicita e
autonomia nei servizi pubblici locali, Milan, Giuffre, 2005; A. PoLick,
“Spigolature sulla nozione di servizio pubblico locale”, Dir. amm., no. 1, 2007,
p- 79 sq.; A. Romano TassonE, “I servizi pubblici locali: aspetti problematici”,
Dir. e proc. amm., no. 5, 2013, p. 855 sq.
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42 On the IWS, see M. A. Sanpuy, “Il servizio idrico integrato”,
Federalismi.it, no. 4, 2011.

43 See, A. LucareLLy, “Il governo pubblico dell'acqua tra I'eterodossa nozione
di interesse economico generale ed il regime delle competenze Stato-
Regioni”, Giur. cost., no. 2, 2012, p. 867 sq. In order to reject the
overextended dimension of competition, the Author uses the arguments of
social cohesion as outlined in Article 14 of the TFEU and the needs of users
as addressed in Protocol 26 on service of general interest; see, also,

A. Lucarernt and L. Longy, “La gestione del servizio idrico e la
determinazione delle tariffe tra riparto delle competenze legislative e
incertezze normative”, Giur. Cost., no. 3, 2015, p. 911 sq. In the sense of
overcoming the anthropocentric perspective, see M. PEnnasiLico, “Luso

sostenibile delle risorse idriche: ripensare I'acqua come ‘bene commune”,
Persona e Mercato, no. 2, 2023, p. 198 sq.

44 See, among the others, C. Miccicht, “L'acqua e il problema della sua
(ri)qualificazione giuridica ai tempi dei beni comuni”, op. cit., p. 137-138 who
emphasizes the principle of horizontal subsidiarity codified in Article 118
paragraph 4 of the Constitution, even before it was provided for by the new
Consolidated law on local public services; S. Staiano, “Note sul diritto
fondamentale all'acqua. Proprieta del bene, gestione del servizio, ideologie
della privatizzazione”, Federalismi.it, no. 5, 2011, p. 1 et. sq., in part. 18, notes
that the only trend that emerges unequivocally is towards the irreversible
publicization of water, with its inclusion in the public domain. Therefore,
referring to “water privatization”, in the strict sense, with regards to the
resource, can be considered improper; F. Caproratk, “Tendenze,
controtendenze e ipostatizzazioni nel governo e nella gestione dei servizi
idrici”, in Munus, no. 1, 2013, p. 1sq., in part. p. 24-31, highlights the risks of
maladministration by public parties, especially in the case of confusion
between management and control functions (a situation often observed in
practice before the establishment of the independent regulator);

G. Naroritano, “Acqua e cibo tra diritti e sistemi amministrativi’, in Gior.

dir. amm., no. 3, 2015, p. 302-303, underscores the circumstance that, in the
absence of prudent political guidance, even public companies may engage
in opportunistic behaviors. In fact, the author speaks of a debate

pervaded by “bucolic romanticism”; G. Caia, “I modelli di gestione del
servizio idrico integrato”, in L. CarsoNE et. al. (eds.), Annuario di diritto
dellEnergia - 2017, op. cit., p. 166, points out how in-house companies,
following the enactment of the Consolidated law on Public Owned Entities
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Company (see, infra, no. 53), maintain a public law profile only on the
passive side due to the controls they are subjected to. However, when they
enter the legal traffic, they are effectively capital companies.

45 In Italian, “gestioni in economia”.
46 In Italian, “aziende speciali”.

47 CJUE, 18 November 1999, case C-107/98. Later, the characteristics of in-
house companies have been specified by European case law. See, among
others, CJUE, 11 January 2005, Stadt Halle, C-26 /03; CJUE, 11 May 2006,
Carbotermo C-340/04; CJUE, 13 October 2005, Parking Brixen Gmbh, C-
458/03.

48 The public law academic literature on in-house companies is vast.
Without any claim of exhaustiveness, including some critical perspectives,
see G. Greco, “Linfluence du droit communautaire sur le

droit administrative”, Riv. dir. pubb. com., no. 3-4, 2007, p. 849 sq.; M. Comga,
S TreuMER. (€ds.), The In-House Providing in European Law, Copenhagen,
DJ@F Pub., 2010; F. L. Hausmann, G. QUEISNER, “In-House contracts and inter-
municipal cooperation - Exceptions from the European Union Procurement
Law should be applied with caution”, in European procurement & public
private partnership law, vol. 8, iss. 3, 2013, p. 231 sq.; D. U. GaLeTTA, G. CARULL,
“Gestione dei servizi pubblici locali e in house providing: novita, auspici e
scenari futuri in una prospettiva di de-frammentazione del sistema”, Riv. it.
dir. pubbl. com., no. 1, 2016, p. 371 sq.; G. Caia, “Le societa ‘in house”: persone
giuridiche private sottoposte a peculiare vigilanza e tutela amministrativa’,
Giur. comm., no. 3, 2020, p. 457 sq.; M. Kareenschrr, C. Roux (eds.), Lexception
in house, 20 ans apres Uarrét Teckal - Actes du colloque EDPL/EDIEC du

12 février 2020, Lyon, JCP A, no. 28, 2020, vol. études 2197 to

2208; L. Ricuer, “Transparence et opération in house”, AJDA, no. 2, 2020,

p. 118 sq. For a more general discussion of public companies, see A. ANGIUL,
“Le societa in mano pubblica come organizzazione”, in A. Conritri, F. CaraGNO,
M. ImmorpiNo (eds.), L'interesse pubblico tra politica e amministrazione,
Naples, Editoriale scientifica, 2010, p. 157 sq.

49 Directive of the European Parliament and of the Council 26 February
2014, no. 23.

50 Verbatim, V. CeruLL IreLLL, “Servizi pubblici locali: un settore a disciplina
generale di fonte europea”, Giur. Cost., no. 4, 2012, p. 2910.

51 For an examination of this principle regarding its influences on the IWS,
see V. Parisio, “Service of general economic interest, integrated water
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service ‘in house’ management in light of directive 2014/23 /EU: a

general overview”, Munus, no. 3, 2018, p. 1135 sq. See,

also, A. VErHOEVEN, “Privatisazion and EC law: Is the European Commission
neutral with respect to public versus private ownership of companies”™?, Int.
Comp. L.Q., 1996, vol. 45, iss. 4, p. 861 sq.; J. D. Dreyrus, “Externalisation et
liberté d'organisation du service”, AJDA, no. 28, 2009, p. 1529 sq.; M. CaracNo,
“Vincoli europei e modelli di gestione dei servizi pubblici locali a

rilevanza economica. Coordinate generali”, Munus, no. 3, 2016, p. 565 sq. In
Italian case law, the principle of equal ordination of management models is
appropriately emphasised in, among others, Council of State, Sez. V, 8 April
2019, no. 2275.

52 Absolutely central, even more than a decade later, is Constitutional
Court ruling no. 325/2010, which considered the notions of “SGEI” and
“local public services of economic importance” to be homologous and
included the IWS in the latter. The relationship between SGEI and services
of economic importance, also because of their different names, similar but
not identical, has been quite controversial. On this point, see D. Soracg, “I
servizi pubblici economici nell'ordinamento nazionale ed europeo, alla fine
del primo decennio del XXI secolo”, Dir. amm., no. 1, 2010, p. 1 sq. Anyway,
the contrast can be said to have been resolved with the approval of the new
Consolidated law since it refers to “services of general economic interest
provided at a local level” (see Art. 1, para. 1).

53 See, G. A. PriMeraNo, “Gli oneri di motivazione analitica nel testo unico
sulle societa a partecipazione pubblica”, Il diritto dell’economia, no. 3,

2018, 3, passim, in part. 772, who frames the intervention in a path of
“progressive rationalisation and reduction of public expenditure”, from the
perspective of “a progressive downsizing of direct public intervention in the
market”. See, also, M. ALLeNa, F. Goisis, “The 2016 Italian Consolidated Law on
Public Entities Owned Companies: towards a more consistent private

law approach”, The Italian law journal, no. 2, 2017, p. 533 sq. This was similar
to the (never inacted) Consolidated Law on Public Services of General
Economic Interest. See, in this regard, F. FraccHia, “Pubblico e privato nella
gestione dei servizi pubblici locali: tra esternalizzazione

e municipalizzazione”, Federalismi, no. 14, 2016, p. 1 sq.

54 For an understanding of how pervasive judicial control over the
motivational framework can be, see Council of State, sec. III, 12 March 2021,
sent. no. 2102 as well as on the IWS, Tar Lombardia, Milan, sec. III,

3 October 2016, sent. no. 1781.
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55 CJEU Order, 6 February 2020, C-89/19, C-90/19, C-91/19, to which the
question had been referred for a preliminary ruling by the Council of State,
sec. V, Orders, 7 January 2019, no. 138 and 14 January 2019, nos. 293 and 296.

56 Constitutional Court, 20 May 2020, sent. no. 100.

57 However, it should be highlighted that there is a different provision in
the new public procurement code (see art. 7, Legislative Decree 31 March
2023, no. 36, entitled Principle of Administrative Self-Organization), which
appears to align with more neutral positions. However, for local public
services, the special regulation contained in the new Consolidated

Law applies.

58 In addition, case law has sometimes safeguarded the special status of the
IWS. See Council of State, Sec. I, 7 May 2019, opinion no. 1389, which
resolved a contrast between EU law and national administrative law in the
sense that the first did not allow private capitals to enter into in-house
companies as long as a national legislation had not prescribed it.

59 Law no. 103 /1903, known with the name of the Ministry of the Interior
of that epoch which for the first time established the direct assumption of
public services by municipalities.

60 See, supra, no. 52.

61 On how the principle of competition as applied to modern administrative
law is potentially anti-democratic and anti-liberal, see T. Perroup, “Essai sur
les caracteres néolibéraux du droit administratif contemporain”, in Culture
société territoires: Mélanges en 'honneur du professeur Serge

Regourd, Lextenso, Paris, Institut universitaire Varenne, coll. “Colloques et
Essais” 2019.

62 See Art. 33 para. 3 of Legislative Decree 201/2022, which refers to the
sectorial disciplines set forth in Art. 147 para. 2 bis (lett. a and b) and
para. 2 ter.

63 Art. 17 of the mentioned Consolidated Law.

64 See F. FraccHia, P. PantaLong, “The governance and independent
regulation of the integrated water service in Italy: Commons, ideology and
future generations”, Federalismi.it, no. 2, 2018.

65 Council of State, sec. VI, 26 may 2017, no. 2481; with a comment by

S. Vaceary, “La regolazione tariffaria del servizio idrico integrato tra ideologie
e vincoli normative”, Munus, no. 3, 2018, p. 1262 sq. Herein, the
reconstruction of the contentious, highly complex especially from a
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technical standpoint. The author provides a demonstration of the
paradoxical effects of differentiating between equity and debt capital. In
fact, without differentiation, economic agents would use equity capital for
other activities and debt capital, which inherently more expensive, for IWS.
Therefore, this choice would transfer the higher cost onto the users, who
would bear an increase in tariffs. In critical terms with respect to the ruling
and the failure to respect the referendum’s outcome, see M. DeLra Morrte, “II
servizio idrico integrato al consiglio di stato: modulazione o svilimento
dell'esito referendario”, Quaderni cost., no. 2, 2017, p. 639 sq. who argues
about: “minimization of the political, symbolic and social significance of the
referendum”; S. MarorTa, “Dalla ‘adeguatezza della remunerazione del
capitale investito’ al ‘full cost recovery’ Il settore dell'acqua diventa un
mercato regolato’, Munus, no. 3, 2017, p. 751 sq.

66 See, among the others, T. Prosser, “Theorising utility regulation”, Modern
L. review, vol. 62, no. 2, 1999, p. 196 sq.

67 This issue is, in fact, much debated in constitutionalist doctrine. For a
reconstruction, see S. ARU, “La gestione del servizio idrico tra Europa,
Stato, regioni e volonta popolare”, Federalismi.it, no. 6, 2019, p. 51-53. On the
inadequacy of the referendum instrument with respect to the goal pursued,
see A. Travi, “La disciplina tariffaria nel servizio idrico integrato”, Riv. reg.
merc., no. 1, 2014, p. 135-138.

68 The total investment needs of the sector have even been estimated at
€65 billions until 2043. See “ARERA Consultation Document”,
no. 339/2013/R/IDR of 25 July 13.

69 At present, see procedures 2004,/2034; 2009/2034;
2014 /2059; 2017/2181.

70 Not coincidentially, the Decree of the Prime Minister of 20 July 2012,
which conferred the regulatory functions to ARERA, does not refer at all to
the issue of competition or to functions pre-determining the establishment
of an open market for water services.

ABSTRACTS

Francais

Les régimes de propriété publique et privée se sont toujours opposés sur le
statut de propriété de I'eau. Dans le systeme juridique italien, ce contraste a
été particulierement marqué tant du coété des biens que du coté des



Droit Public Comparé, 3 | 2024

services d’'approvisionnement. En effet, bien qu'il s'agisse de deux systemes
de régulation autonomes qui doivent étre analysés séparément, la
régulation du bien finit par irradier de tensions la régulation du service, a
tel point que leur autonomie compléte peut étre remise en question.

English

Public and private ownership regimes have always clashed over the
proprietary status of water. In the Italian juridical system, this contrast has
been particularly harsh on both the asset side and the supply service side.
Although these are two autonomous regulatory systems that need to be
analyzed separately, the regulation of the good causes tensions for the
regulation of the service, so much so that the two systems’ autonomy is

in doubt.

INDEX

Mots-clés
eau, droit public italien, droit administratif, domaine public, biens communs,
service public local de I'eau potable et de I'assainissement, contrats in house

Keywords
water, Italian public law, administrative law, public property, commons, local
supply service, in-house providing

AUTHOR

Francesco Paolo Grossi

PhD student in administrative law at the University of Bari Aldo Moro,
department of Law. Co-supervision with Jean Moulin Lyon 3 University, Public
Law Team.

IDREF : https://www.idref.fr/282159177


https://publications-prairial.fr/droit-public-compare/index.php?id=508

Swedish State Property at the King’s
Disposal: The Historical Development of the
Legal Arrangements Concerning the
Swedish Royal Palaces and the Financing of
the Swedish Royal Family

Martin Sunnqvist
DOI: 10.35562/droit-public-compare.571

Copyright
CCBY-SA4.0

OUTLINE

1. Introduction

2. Crown estates and King’s estates in medieval Sweden and the early
modern period

3. The 1809-10 agreement between Parliament and King

4.Continued application of the agreement

5. Concluding remarks

TEXT

1. Introduction

1 How to distinguish between state property on the one hand, and the
inherited and personal property of a King on the other, has been a
much-discussed problem in many old monarchies. Immovable
property connected to the King has been divided into crown
estates (bona regalia) and the King’s dynastic or patrimonial
property (bona patrimonialia). ! The Crown estates were the state-
owned lands, the income of which was used for the King’s and other
government expenses. Patrimonial estates were the land that
belonged to the royal family.

2 The development of these concepts was different in different
countries, although a distinction was generally, since the Middle
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Ages, made between estates that belonged to the office of the King
(the Crown) and the King’s private estates.? In medieval England,
fiscus regius or ancient demesne seem to have meant the same thing,
namely the estates which belonged to the office of the King and
which could not be divested. 3 In the German-Roman Empire, the
Konigspfalzen existed as a concept for castles and farms that were
built and used by the King.

3 In the case of royal marriages, marriage contracts were entered into
between the heads of state which were at the same time the heads of
the royal houses. In these contracts, the dowry and the provision for
the bride in the case she would become a widow were regulated. °
This type of contracts seem to have been fairly standardized in form
and content. % Dowager queens were provided with sustenance and
housing through morning gifts, bequests and dowagers’ residences. A
morning gift included, among other things, a fixed amount with a
certain interest that was paid out yearly, and the income from certain
castles and lands served as security for the morning gift and as
widow support. ’

4 A fundus instructus (literally: endowed landed property) was in
Roman law one kind of bequest that included all accessories to a
landed property such as food, storage, furniture etc.8 A
fundus instructus was more extensive than other similar rights and
included also things that were not necessary for the use of the
property but had been used by previous holders of the same. ? In the
current context, the term has been used to describe things such as
furniture and carriages that have belonged to a palace, especially
when the palace has been claimed as a dowager residence for a
future widow.

5 The Swedish monarchy has developed from the Medieval elective
monarchy, through the Union of Kalmar 1397-1523 and thereafter,
since 1544, as a hereditary monarchy. The constitutional position of
the King has varied, from more absolutistic Kings around 1700
(Charles XI, r. 1660-97, and Charles XII, r. 1697-1718) and around 1800
(Gustavus I1I, r. 1771-92, and Gustavus IV Adolphus, r. 1792-1809) to
Kings with almost no political power during the Age of Liberty 1719~
72.1n 1809, a new Instrument of Government (regeringsform) was
adopted, and the aim was to restore a balance between King and



Droit Public Comparé, 3 | 2024

Parliament. At this time, 1809-10, a still valid agreement was reached
between King and Parliament about the financing of the expenses of
the Royal Family and the Royal Household and of the right of the King
and the Royal Family to use and govern the Royal Palaces. In the early
20th century, parliamentarianism developed and the Kings refrained
from using their political powers. This was then confirmed in
Sweden’s present Instrument of Government (regeringsform),
adopted in 1974. The King has now only a few formal powers (opening
the parliamentary year, overseeing a change of government, receiving
ambassadors, and granting orders of knighthood). In comparison with
other modern European monarchies, the formal tasks of the Swedish
monarch are very few. In 1980, an important change took place, as
the oldest child of the monarch is heir apparent, irrespectively
whether that child is a boy or a girl.

6 In this article, I will focus on the historical development and the
current status as regards the funding of the Royal family and the
King’s right to have state property at his disposal. I do so with the
purpose of facilitating further comparisons between monarchies in
this regard. In section 2, I discuss the distinction between crown
estates and the King’s personal estates in the Middle Ages and the
early modern period, which forms the background to what is in focus:
the agreement between King and Parliament in 1809-10. This
agreement and its implications are discussed in detail in section 3. In
section 4, I discuss the continued application of the agreement
from 1809 until today. I conclude with some final reflections.

7 Recently, some major books about the history and functions of
modern monarchies have been published. 19 However, the financing
of royal families and royal households, and the right of Kings and
members of royal families to use royal palaces and other crown
estates, have not been discussed extensively. There is only one brief
discussion about the financing of the royal houses in Belgium,
Denmark, the Netherlands, Norway, Spain, Sweden and the
United Kingdom. ! It would be of interest to compare the British
development of the “Privy Purse”, that is the British monarch’s private
income, primarily from the Duchy of Lancaster, and the right to use
royal residences owned by the Crown, with the development in other
monarchies. However, in this article, I have space enough to deal with
the Swedish development only.
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The state of research regarding the Swedish development was
unsatisfactory for a long time. Professor of public law Gunnar
Bramstang worked in the mid-1970s with a manuscript on the topic
but it was never printed as a book. 1 Copies of the manuscript have
been used for reference anyway. It was based on an earlier

printed memorandum '3 and later formed the basis for some
published articles. ¥ The importance of an agreement made between
King and Parliament in 1809-10 about the King’s right to use the royal
palaces has been discussed in recent literature; in an article by
advocate Jan-Mikael Bexhed in 2000 1> and extensively but with a
number of misunderstandings by former state secretary Thomas
Lyrevik in 2018 and 2020.'6

In 2018, the Swedish parliament took the initiative to review the
design of the grant to the royal family and the court. This matter was
connected to the question about the size of the royal family, the
resumption of granting orders of knighthood, and the number of
public flag flying days.!” A committee '8 was appointed to penetrate
these questions. The chair of the committee was the former Speaker
of Parliament Bjorn von Sydow, who before his political career was a
researcher in political science and has maintained his research
interests also during his political career. He and the Ministry of
Justice realised the importance of making a thorough legal historical

inquiry, and I was appointed to assist the committee with this.

19 t’20

My report ¥ was published as an annex to the committee’s repor
and [ have also published an article with an overview of the 1809-10
agreement about the King’s disposal of the royal palaces and its

constitutional status. 2!

2. Crown estates and King’s
estates in medieval Sweden and
the early modern period

In the Kingdom of Sweden, the oldest concept for land that belonged
to the crown and whose income was used to support the King is
Uppsala 6d. The word “6d” comes from “audr” or “6per” which means
property or wealth. 2 “Uppsala” is in the genitive case; a modern
translation would thus be “Uppsala’s riches” or “the riches belonging
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13

14

to Uppsala”. 23 The concept first appeared in some of the XIII century
Nordic sagas, 24 but it is difficult to know what conclusions can be

drawn from this in terms of actual historical conditions. 2°

It is clear, however, that as early as in the XII century, a distinction
between the crown’s estates and the King’s personal estates was
actually made in Sweden. In a letter from the 1190s, King Canute
Eriksson (r. 1167-1195/96) made a distinction between property that
he held due to paternal inheritance (ex paterna successione) and
property that he disposed of due to royal right (ex regio iure). %% On
his coronation day in 1276, King Magnus Ladulas (r. 1275-1290)
donated one of the crown estates (de bonis regalibus) to Uppsala
Cathedral and then announced that he had transferred an equal
amount of his patrimonial estates (de patrimonio nostro) to

the Crown. 2’ This suggests that the property of the crown at that

time was protected to its value, but not to its exact composition. %8

At the time when the provincial law books were written down in the
XIII century, there can be no doubt that the Kings of Sweden were
chosen by the three groups of people in the province of Uppland.
When the election had been done, the lawman (lagman) of Uppland
and then the lawmen of the provinces Sédermanland, Ostergétland,
Tioharad (Smaland), Vastergotland, Narke and Vastmanland would
approve the chosen King. He was then consecrated to the crown in
Uppsala Cathedral and received a legal right to Uppsala 6d. This is
clear from Upplandslagen, the law book for Uppland, approved by the
regency during King Birger Magnusson’s (r. 1290-1318) minority

in 1296.29

In the province Vastergotland, in a law book written (according to the

most recent research)3°

were enumerated. 3! They should always belong to the King. 32 In the

in the 1310s, estates belonging to Uppsala 6d

law of the province C)stergétland, there was no similar enumeration,
but there was a sentence referring to the representatives of the King
in a similar context. 33 In the law book for northern Sweden,
Hdlsingelagen from the 1320s, there was a list of estates that
belonged to Uppsala 6d, six farms that were located along Norrstigen,
the medieval road along the coast of Norrland. 34

In summary, Uppsala 6d appeared as a concept in Upplandslagen,
approved in 1296, but it is only in the 1310s that it can be proven that
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Uppsala 6d was a concept of relevance in Vastergotland, and the
corresponding time for Norrland’s part is the 1320s. Thus, it can be
concluded that a concept corresponding to bona regalia was
established in Sweden around 1300. This was in the law books for the
various provinces, but in the early decades of the XIV century, the law
was increasingly unified for the realm as a whole.

This development starts with a charter regarding the election of
Kings, drafted by King Magnus Eriksson (r. 1319-64) around 1335.%°
The charter was made part of one of the provincial law books,
Sédermannalagen (the law of S6dermanland), and it was then brought
into the first law book of the land (landslagen), which started to be
applied around 1350. According to these rules, one of the King’s tasks
was to govern “castles and land, Uppsala dd, the King’s estates and all
royal revenue” (“borgar och land, Uppsala 6d, konungens gods och alla
kungliga ingdlder”). 36 One King was not allowed to reduce these
rights to the detriment of the next King. As a consequence, the
phrase “the King’s estates” in the charter was replaced by “the
crown’s estates” in the law of the land. 3’ This indicates that the idea
of the “crown” as a legal entity had taken hold during the period 1335-
1350. In his Latin translation from about 1500 of the law of the land,
the archdeacon of Uppsala Ragvald Ingemundsson translated
Uppsala 6d as fiscus regius. Even though Ragvald Ingemundsson’s
translations are not always reliable, 38 he connected Uppsala 6d to an
internationally known concept. 39 In the revised version of the law of
the land, confirmed by King Christopher (r. 1441-48) in 1442, the

provisions on Uppsala 6d and the crown’s estate were retained. 40

The history of these crown estates is difficult to follow in the XVI,
XVII and XVIII centuries. There are some estates that were crown
estates from the Middle Ages throughout many centuries. One
example is the estate Svartsjo near Stockholm. King Magnus Eriksson
exchanged three farms in Uppland against Svartsjo in 1345, 4! and
Svartsjo is still state property and was until the 1880s at the King’s
personal disposal. Another example is Djurgarden in Stockholm. King
Karl Knutsson Bonde (r. 1448-1457, 1464-1465 and 1467-1470)
exchanged farms in Uppland against the southern part of Djurgarden
in 1452. 4% King Charles XI (r. 1660-1697) made clear in 1676 that
Djurgarden was to be at his personal disposal, 43 and Djurgarden is
still state property and at the personal disposal of the King. The Royal
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Palace in Stockholm has always been state property and at the King'’s
disposal. Besides these examples, crown property and the Kings’
personal property were intermingled from the XVI century onwards.
When the Kings granted land to noblemen and others in the XVI and
XVII centuries, it could be the land owned by the crown or by the
King’s family. There was a power struggle between the King and
Parliament over the rights to these estates, 44 But there were, in the
early XIX century, crown estates that remained under the King’s
personal disposal. Thus, the King, the rest of the Royal family and the
Royal household lived off these estates and the revenue from the
farming and forestry activities there. It is difficult to define the exact

value of this revenue. 4°

Some of the crown estates were under the disposal of dowager
queens and princesses. One example is the palace Ulriksdal, which
in 1808 was granted to dowager queen Sofia Magdalena (princess of
Denmark) in exchange for another palace, Strémsholm, 6 which she
had the right to according to the marriage contract from 1766 when
she married the later King Gustavus III (r. 1771-1792). Stromsholm as
dowager palace was to include furniture, household utensils, wagon
and “such more, that can belong to a fundum instructum” (“dylikt
mera, som till en fundum instructum héra kan”).#” An inventory was
to be made, and Sofia Magdalena was not allowed to impair or
embezzle anything. Another example is the palace Gripsholm, which
according to the marriage contract from 1744 when Lovisa Ulrika
(princess of Prussia) married Adolf Fredrik (r. 1751-1771) was to be at
her disposal as dowager queen. The palace was to be furnished with
stately furniture and household utensils and there should be a wagon
and what else belongs to a fundus instructus (“und was sonst noch
mehr zu einem fundo instructo gehoért”). 8 In 1772, Gripsholm was
exchanged for Svartsjo palace and could then be at the disposal for
Fredrika of Baden as future dowager queen in the marriage contract
when she married King Gustavus IV Adolphus (r. 1792-1809) in 1797. 49

3. The 1809-10 agreement
between Parliament and King

As a result of the catastrophic war 1808-09 in which Sweden lost
Finland to Russia, the 1809-10 parliamentary session had to deal with
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a constitutional crisis. >° King Gustavus IV Adolphus was deposed, a
new constitution was adopted, and the state financial crisis required
emergency measures. King Gustavus IV Adolphus’s uncle, Duke
Charles, became regent. The new Instrument of Government was
drawn up in a short time. After it had been adopted by the nobility,
the clergy and the burghers (whilst the fourth estate, the peasants,
hesitated), Duke Charles could become King Charles XIII (r. 1809-1818)
and place his name and seal under the document. The peasants were
then persuaded to accept the Instrument of Government.

The 1809 Instrument of Government was based on a balance of power
between King and Parliament. To legislate within general civil and
criminal law, the approval of three of the four estates and the consent
of the King were required. To change the constitution, the approval
of all four estates and the King’s consent were required, but a
decision had to be made only at the next parliamentary session after
the one where the parliamentary constitutional committee had
supported the proposal. Administrative regulation was within the
King’s power, exercised by the King in the Council of State. In this
capacity, the King was also the central executive authority.

Hence, the two constituent powers of state, King and Parliament,
distributed the functions of state further to five different constituted
powers: the legislative power shared by King and Parliament, the
executive power with the King, the adjudicative power with the King
through the courts of law, the power of taxation with the Parliament
and the power of controlling the government and the executive
authorities with the Parliament. As regards the King’s and the
members’ of the royal family disposal of the palaces and their right to
financing, an agreement between King and Parliament was made.
Although successive changes have taken place since then, the
fundamentals of this agreement still apply. Hence, the agreement will
be discussed in some detail.

According to Section 48 of the 1809 Instrument of Government, the
King’s household was to be under his “private control” (“enskilda
styrelse”), and he could regulate his household “as he sees fit” (“som
honom gott synes”). This means that the Royal Household was not
part of the state administration in general, that household matters
were not government matters and thus were not dealt with in the
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Council of State, and that the household was not part of the state as a
legal entity. In Section 77 of the 1809 Instrument of Government, it
was stipulated that crown property was not to be disposed of by the
King without the consent of Parliament, which would also prescribe
how these properties were to be managed.

After the adoption of the 1809 Instrument of Government on 6 June
1809, it was time to decide on the state budget. A first budget bill was
presented as early as 9 June 1809, >! but it was soon followed by a
more comprehensive bill. > In this latter bill, King Charles XIII
declared that he and the government were prepared to accept
necessary reductions in the State expenses. He therefore asked what
savings the parliamentary budget committee could propose. Savings
were needed especially in order to fund the rearmament of the
armed forces.

By 25 August 1809, the budget committee drew up a plan for which
part of the state budget would first be subjected to savings, namely
the appropriation for the Royal Household and the Royal Mews. ®3 In
its report, the committee stated that it had “presumed that some
savings in the hitherto granted annual budgetary sum for the
maintenance of the Royal Household and the Royal Mews could
possibly take place” (“férmodat ndgon besparing i den hittills arligen
bestadde Stats-Summa til underhallande af Kongl. Maj:ts Hof- och
Hof-Stall-Stater majligen kunna dga rum”). °* However, such savings
must take place “so that the Royal Majesty on the one hand must not
be embarrassed about necessary and sufficient funds for the
maintenance of a Royal Household that is pertinent for the high
dignity and the reputation of the Kingdom, and on the other, that the
State is burdened with the smallest possible expenses” (“sa, at Kongl.
Maj:t 4 ena sidan ej ma sattas i forligenhet om nédige och tilrackelige
Medel til underhallande af en emot Dess hoga wardighet och Rikets
anseende swarande Hof-Stat, och a den andra, Staten med de
méjligen minsta utgifter betungas”). > This dilemma had, in the
budget committee, caused “an extraordinary consideration and
careful deliberation” (“en sardeles omtanka och

granlaga 6fwerliggning”). °6

The solution was, according to the proposal of the budget committee,
that the maintenance of the Royal Household was not to be financed
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through leases and returns from Crown estates and other landed
properties, but that these revenues would accrue to the state
treasury. In return, the King would receive “a certain annual sum for
the maintenance of his household to be distributed according to his
Royal Majesty’s own high disposal and pleasure” (“en wiss arlig
Summa til underhéllande af dess Hof-Stat at férdelas efter Kongl.
Maj:ts Egen hoga disposition och wilbehag”). > This would agree well
with Section 48 of the 1809 form of government, where it was stated
that the King’s Household would be under his private control.

In return, the King would hand over to Parliament the disposal of
farms, barns, meadows, and other land that had until then been
under the immediate administration of the King. The budget
committee believed that “a not insignificant gain in the State’s

58 would

income” (“en icke obetydelig winst uti Statens inkomster”)
arise through improved housekeeping at these properties, and the
King would then, in addition to an annual allocation of money, not

have to take care of the management of them.

The budget committee further stated that the court grant according
to the 1809 state budget had corresponded to 329,549 riksdaler, of
which 24,892 riksdaler constituted feeding in kind for 202 horses in
the Royal Mews. The budget committee wanted to lower the grant

to 266,666 riksdaler, exclusive of feeding for 150 horses. Hence, it was
a cut of 12 percent in the budget and 25 percent in the number of
horses. In addition, however, the crown prince—at this time the
newly elected but soon deceased crown prince Charles August—
would receive an allowance of 24,000 riksdaler annually as unmarried
or 48,000 riksdaler when he married.

The farms, barns, meadows, and other land that had until then been
under the immediate administration of the King, were to be handed
over to the “Free Disposal and Management of the Estates of the
Kingdom” (“Riksens Stinders fria Disposition och Férwaltning”). >
However, the palaces as such and the gardens and parks were to be
used by the Royal Family and maintenance was to be funded by the
state budget. This applied to the Royal Palaces of Drottningholm,
Svartsjo, Gripsholm and Stromsholm. 60 Hence, a division was to be
made between the palaces as such with gardens and parks used for
pleasure, whilst the income-bringing farming activities went under
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the decision-making power of Parliament. The palaces Ulriksdal and
Tullgarn were to remain under the free disposal of Dowager Queen
Sofia Magdalena and Princess Sofia Albertina respectively during
their lifetimes, but thereafter they would follow the same
arrangement as the other palaces. The palace Rosersberg was
mentioned more briefly, and the management thereof would not
change during the lifetime of King Charles XIII and Queen Hedvig
Elisabeth Charlotta. All these palaces are located in the provinces
surrounding Stockholm. Djurgadrden would remain under the disposal
of the King, but the budget committee considered that the separate
purse of Djurgarden (Djurgdrdskassan) “must only be used for the
improvement and embellishment of Djurgarden, as well as the
maintenance of the roads and bridges there and not be used for any
separate payments or gratuities to certain persons” (“Djurgards-
Cassan matte endast fi anwandas til Djurgardens férbattring och
Embellisement, samt de derwarande wagars och broars underhall och
icke graveras med nagra serskilde Afloningar eller Gratificationer til

nagre wissa personer”). 6!

All four estates approved the budget committee’s proposal with only
some minor adjustments. 52 The parliamentary committee for
drafting the session’s decisions tightened some parts of the text, 63
most importantly that Parliament would receive the disposal of the
Crown estates “as a right reserved for them for all future” (“sdsom en
i ewardeliga tider at dem férbehallen rittighet”). %4 Thereafter,
Parliament sent the petition to the King. He gave a rather short
answer to the petition. After summarizing some parts of it, he replied:
“So I want, in furtherance of your wish, hereby to accept the
aforesaid humble offer, in the manner and under the conditions,
which your above mentioned document contains” (“Sa vill Jag, till
beframjande af Eder 6nskan, harmedelst antaga forenamnde
underdaniga anbud, pa satt och med vilkor, som Eder berérde
skrifvelse i 6frigt innehaller”). 6° The Riksdag then ratified the
agreement in § 13 of the Riksdag decision. %6 The palace Haga close to
Stockholm became state owned after the deposition of King
Gustavus IV Adolphus, but it was handed over, just like the other
palaces but through a separate decision, to the King’s disposal. %’
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4.Continued application of
the agreement

The agreement regarding the right for the Royal Family and the Royal
Household to have palaces at their disposal, as well as the right to an
annual allowance, is fundamentally still valid, but it has been subject
to changes during the two centuries that have lapsed. From 1809, the
annual allowance formed the first section of the state budget. Before
the 1809 reform, this section comprised as much as 15 percent of the
cost side of the state budget, but this share fell after the agreement
to 14 percent and then during the 1810s to first 13 and then 11 percent.
In absolute terms, both the court grant and the state budget’s total
increased. In the 1820s, the share of the royal grant fell below

10 percent of the state budget, around 1910 below 1 percent and in
the 1970s below 1 per thousand. %8 The proportion must of course be
seen in the light of the fact that during the same time period the state
undertook significantly increased overhead costs in other areas.

A very important reform took place at the 1840-41

parliamentary session. 59 The budget committee considered that it
was appropriate to distribute the grants under the section of the
state budget for the royal allowance into two sub-sections, one for
the allowances to the King and other members of the Royal Family,
and another for grants to be used for the maintenance of State
property. A novelty was that the state auditors would review these
latter grants. The allowances to the King and other members of the
Royal Family would continue to be paid to these individuals against a
receipt and without review by the state auditors. This forms the basis
for the division of the Royal Household in Kungl. Hovstaterna (the
households of the King and the members of the Royal Family) and
Kungl. Slottsstaten (the administration and maintenance of
Djurgarden and the palaces). Both these parts of the Royal Household
are under the supervision of the Marshal of the

Realm (Riksmarskalken). Regarding the grant for the maintenance of
state-owned furniture, the budget committee mentioned that it was
inconsistent that that grant remained part of the allowance to the
King and not became part of the grant for maintenance of palaces.
The committee nevertheless considered that the grant should be
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exempt from audit. /0 On suggestion from the budget committee,
Parliament asked the King to let a state office keep an inventory of
state-owned property kept in the Royal palaces. ’! This was approved
by the King, and a lasting result in this regard is that the Royal
Household still maintains such an inventory, which is kept at the
Kammarkollegiet (a central administrative state office) and is
updated annually. 2

The inconsistency regarding the grant for the care of the state-
owned furniture was not corrected until the 1980s, when the grant
to the Kungl. Husgerddskammaren (the section of the Royal
Household that cares for furniture, etc.) was moved from the King’s
household to the part of the household that works with
administration and maintenance of Djurgarden and the

palaces (Kungl. Slottsstaten). The reason for this was that, according
to the opinion of the Royal Household itself, the expenses for the
representative functions of the head of state should be separated
from the expenses for museums, maintenance of buildings and
scientific activities. ”® In connection with this, it was clarified that no
disruption of the current basic constitutional conditions for the
division of the budgetary section regarding the Royal Household into
two subsections was intended. 74

As regards the palaces, the right of the King and the Royal Family to
use them is commonly labelled “the Royal Right to

Disposal” (kunglig dispositionsrdtt). In this context, it means that the
King has the right to decide how and by whom the palaces are to be
used, but they are still state property, and the King has no right to sell
or mortgage them. 7 According to the 1809-10 agreement, the
palaces Drottningholm, Svartsjo, Gripsholm, Stromsholm and Haga
were under a perpetual right to have them at royal disposal. However,
the King waived the right of disposal of Svartsjo in 1888 and the
palace was turned into a forced labour facility and then a prison. 7
Stromsholm was during the period 1868-1968 used for military
purposes, with the permission of the King, who retained his right to
have the palace at his disposal.”’ Haga was during the period 1966-
2009 used as a representative residence for the government’s guests,
but the King retained his right to have the palace at his disposal, and
the palace is now used as the residence of Crown Princess Victoria
and her family.”8
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Ulriksdal and Tullgarn were, according to the 1809-10 agreement, to
remain under the disposal of Dowager Queen Sofia Magdalena and
Princess Sofia Albertina respectively during their lifetimes, but
thereafter, these properties would fall under the disposal of
Parliament in the same way as the other palaces. This means that the
same type of division was to be made between the palaces as such
with gardens and parks used for pleasure on the one hand, and the
income-bringing farming activities on the other; these latter parts
went under the decision-making power of Parliament. This was
carried out regarding Ulriksdal after Sofia Magdalena's death

in 1813, 7 and Ulriksdal was then appointed as dowager palaces for
Lovisa, Sofia and Margareta 8 (Queens of Charles XV [r. 1859-72],
Oscar II [r. 1872-1907] and Gustavus VI Adolphus [r. 1950-

73] respectively).

According to the 1809-10 agreement, the palace Tullgarn was to be
managed in the same way as Ulriksdal, but that did not happen.
Instead, after Princess Sofia Albertina’s death, Parliament handed
Tullgarn over to Crown Prince Oscar (later King Oscar I, r. 1844-59)
on the same terms. This happened with the King’s consent. 8! Tullgarn
was then expressly treated as a fundus instructus. According to a
decision of the 1823 parliamentary session, Tullgarn, in accordance
with the marriage contract, was to be the widow’s seat for the Crown
Princess, later Queen Josefina. 82 In 1877, Tullgarn was placed at King
Oscar II's disposal on the condition that the palace could be
maintained with the help of rental income. 83 Hence, the division that
was to be made according to the 1809-10 agreement was not carried
out. Tullgarn was designated as the dowager residence for Crown
Princess Victoria, 3 and Crown Prince Gustaf (later King Gustaf'V,

r. 1907-50) received the right to use the palace from his father

Oscar II. In 1938, however, it could be established that the financing
of the maintenance was not resolved in a sustainable way, and the
administration of the palace was arranged similarly to the other
palaces, however, the right of disposal only applies for the

King’s lifetime. 8

The right to Rosersberg was formulated differently, compared to the
other palaces, in the parliamentary documents of 1809-10. 86
Parliament must from time to time decide on the disposal of
Rosersberg. After the death of Queen Hedvig Elisabeth Charlotta,
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Parliament granted the right of disposal to King Charles XIV John

(r. 1818-44). The palace then became the dowager residence for
Queen Desideria, but after that, in connection with royal succession,
the palace has come under the disposal of every King. 8’ However,
they in turn have entrusted Rosersberg to first the Infantry Shooting
School, then the Civil Defence Agency and finally, until 2006, to the

National Rescue Service. 88

In 1944, it was established that according to the “still essentially valid
parliamentary decision” (“alltjamt i huvudsak

gillande riksdagsbeslut”) 89 of 1809-10, the palaces with parks and
gardens would be at the disposal of the King. At this time, a change
was made so that the responsibility for maintenance of the palaces
was moved to the National Building Board (Byggnadsstyrelsen), which
would carry out the maintenance in consultation with the Office of
the Marshal of the Realm as head of the Royal

Household (Riksmarskalksambetet), which would be responsible for
“the immediate care and maintenance of the palace buildings and
what pertains thereto” (“den omedelbara varden och skotseln av
slottsbyggnaderna med vad dartill hérer”). °° The King could decide
on letting apartments and other accommodation in the palaces and in
houses nearby. ! In the 1990s, the National Building Board was
replaced by the new National Property Board (Statens Fastighetsverk),
but that did not change the agreement. > Hence, the changes during
the XX century have explicitly been made with respect for the King’s
rights according to what was decided in 1809-10. The agreement
between King and Parliament is not only a technical budgetary
arrangement but a constitutional relationship; a kind of agreement
under public law between Parliament and King that cannot be
unilaterally revoked. 93 In recent decades, the basic agreement
between King and Parliament has been filled out in details through
agreements between the Royal Household and the National Property
Board representing the state’s ownership rights. %4

A palace that was not mentioned in the 1809-10 agreement was the
Royal Palace in Stockholm, probably partly because it was obvious
that it would be the King's residence, and partly because the palace
did not generate any income (apart from certain rental of

cellar storage) %° that Parliament was interested in. At the 1844-45
parliamentary session, the costs for maintenance of the palace
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became part of the grant under the budgetary section for the Royal
Household. It was also clarified that some other buildings in

Stockholm were under the King’s disposal, such as the Royal Mews. 96

As mentioned, Djurgarden has been under the King’s disposal at least
since the XVII century, and the right can even be traced to the Middle
Ages. This was not to be changed by the 1809-10 agreement, but the
purse pertaining to Djurgarden (Djurgdrdskassan)—in modern terms a
kind of legal entity for Djurgarden’s finances—was only to be used for
Djurgarden’s maintenance. Other types of use need permission from
Parliament, and such permissions have also been issued from time to
time, for example have certain repairs of palaces been paid for with
funds from Djurgéarden. % In 1882, when the city of Stockholm
adopted a plan for the regulation of part of Djurgarden, the
parliamentary budget committee took an initiative that the
compensation for sold land should constitute a special fund,
Djurgdrdsfonden, the return of which would accrue to
Djurgdrdskassan. 98 More transactions of this type have occurred, and
the King has then personally declared in the minutes of cabinet
meetings that he has waived his right of disposal. %9 If the King has
waived his right of disposal to an area of land for a certain purpose,
he regains the right if the purpose ceases. 190 There is, most recently,
an example of such a transaction from the parliamentary

session 2005-06. 101

To sum up: The King retains the right of disposal of the Royal Palace
in Stockholm and other buildings connected to the palace, such as
the Royal Mews. He also has the right of disposal of Djurgarden. As
regards palaces outside of central Stockholm, the palaces
Drottningholm, Gripsholm, Stromsholm, Haga and Ulriksdal are
perpetually at the King’s disposal, and Tullgarn and Rosersberg are
under the disposal of King Carl XVI Gustaf (r. 1973-) for life. 192 All
these palaces are owned by the state. 103

By 1January 1975, the 1809 Instrument of Government was replaced
by a new Instrument of Government, adopted in 1974. The formal role
of the King in governing the state was very much reduced, leaving
only a few ceremonial responsibilities left as part of the formal power
of the Head of State. The most important of these is that King opens
the parliamentary session once a year and chairs the Council of State
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meeting when a new government accedes. 194 In other, more
representation-related respects, the King and the other members of
the Royal Family function as holders of the highest dignities of the
realm; it is then the function as “head of nation” rather than “head of

state” that comes to the fore, 105

Perhaps surprisingly, there were in the 1970s no significant changes
as regards the right to disposal of the palaces and Djurgarden and of
the right of the King to govern the Royal Household. The Royal
Household was only mentioned quite briefly in the government bill
proposing the new Instrument of Government. The Minister of
Justice, Lennart Geijer, wrote: “Finally, [ would like to mention that I
[...] believe that the Royal Household should remain outside the state
administrative organisation. No change in the current order is
intended. No constitutional provision on the subject is needed”
(“Slutligen vill jag namna att jag [...] anser att hovet bor std utanfor
den statliga forvaltningsorganisationen. Nagon andring i nuvarande
ordning asyftas inte. Nagon grundlagsbestaimmelse i &mnet

behévs inte”). 196 The disposal of state property by the King and the
Royal Family was not mentioned at all, despite the fact that there are
provisions in chapter 9 of the 1974 Instrument of Government
providing that the government disposes of state property but is
thereby bound by what Parliament has decided, something which
confirms that a renegotiation of the 1809-10 agreement ultimately
would require the involvement of Parliament.

5. Concluding remarks

Since the Middle Ages, there has been a distinction between crown
estates (bona regalia) and the King’s dynastic or patrimonial

property (bona patrimonialia). Crown estates have been used by the
King and the Royal Family but have been owned by the state. In 1809-
10, an agreement was made to the effect that the properties that had
been under the King’s disposal and that yielded returns were handed
over to the disposal of Parliament, whilst palaces, parks and gardens
remained under the disposal of the King. The state would pay for
maintenance of these palaces, parks and gardens and would also pay
a yearly allowance to the King and the Royal Household. This
agreement remains in force, although some changes have been made;
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especially in 1840-41 when the grants for maintenance of palaces was
to be subject of state audit and in 1944 when the distribution of
responsibilities between the National Board of Buildings and the
Office of the Marshal of the Realm was changed. The 1974 Instrument
of Government provided many changes as regards the formal
involvement in government of the Head of State, but the King’s power
as regards the Royal Household and his right to disposal of the Royal
Palaces and Djurgarden was left unchanged. In the most recent
inquiry, no changes were made as regards this system, except that
the Office of the Marshal of the Realm undertook to give an account
of how the allowance for the Royal Household was spent for the
members of the Royal Family carrying out official duties. %7 This
followed a decision by the King about the use of the title Royal
Highness and about which members of the Royal Family that were

expected to carry out such duties. 108

The arrangement as regards the King’s and the Royal Family’s right to
have state-owned palaces at their disposal and other buildings is
unique; there are almost no general legal rules applicable to it except
the rules valid for all property owners—it is an arrangement

sui generis. It goes together with the fact that the Royal Household is
not part of the state as a legal entity; the two are separate and
agreements can be made between the King (through the Marshal of
the Realm), and the Government or Parliament on behalf of the state
as a legal entity.

The agreement is complex and could—as is seen from the more
detailed agreements made between the Royal Household and the
National Property Board 109

these entities has the right and duty to act in a certain way. The

—cause problems as regards which of

arrangement is also difficult to explain to journalists and the

general public. ' However, the double rights, by the state and the
King, to the palaces and cultural heritage in the form of furniture etc.
make the property very unlikely, almost impossible, to be sold. The
pieces of furniture are registered both by the Royal Household

and the Kammarkollegiet. The preservation of cultural heritage has in
recent decades been mentioned increasingly as an important task of
the Royal Household. ! This gives reason to believe that the
arrangement helps preserving the cultural heritage for

future generations.
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TEXT

Introduction

1 L’étude de I'intersection entre le droit privé des biens et le droit
régissant la propriété publique est déterminante pour approcher le
phénomene juridique des biens publics. L'expression de « propriéte
publique » est polysémique en droit civil, en ce quelle peut désigner
« a la fois I'appropriation de biens par la puissance publique, les biens
objets de cette appropriation et le régime juridique qui s’y attache ! ».
Si le public est étymologiquement lié au peuple 2, le discours actuel
tend pourtant a assimiler le public a I'Etat 3. En common law,
I'expression propriété publique comporte également une certaine
ambiguite, illustrée par l'utilisation d'une double terminologie. Alors
que la propriéeté publique/public [or state] ownership désigne les
biens de I'Etat, du Gouvernement ou de la Couronne 4, la terminologie
biens public/public property est parfois employée comme synonyme
de « public ownership », mais le plus souvent utilisée pour référer a
des ressources collectivement appropriées, avec des privileges
d’acces et d'usage partagés par le public au sens large °.

2 La propriété publique doit-elle s'entendre d'un droit de propriété
ordinaire, assimilable a la propriété privative, ou plutot d'un droit de
garde de type fiduciaire reconnu au souverain et issu du mandat
populaire par lequel des biens lui ont été confiés ? Sil'idée de droit de
garde et de surintendance, distincte de la propriété privative, a
prévalu historiquement en droit civil, le régime actuel de la propriété
publique en droit civil frangais I'assimile volontiers a la propriété
privee. Cela est particulierement net dans le Code général de la
propriété des personnes publiques. La théorie de I'Etat, désormais
congue sur le principe de la reconnaissance de droits subjectifs, fait
en sorte que la propriété étatique est possible sur les biens du
domaine public. Dans un tel cadre, les biens publics sont clairement
opposés aux biens communs %, dont 'usage appartient a tous”.

3 Si cette assimilation de la propriété publique a la propriété privée est
aujourd’hui contestée par une partie de la doctrine civiliste qui prend
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au sérieux l'ancienne idée du droit de garde 8, Iétude des fondements
de la propriété privée en common law peut mettre sur la voie d'une
vision plus nuancée de la propriété publique, laquelle n'est pas
completement autonome de la propriété collective. C'est ainsi que la
conception de la propriété publique en common law, qui ne connait
pas de distinction nette entre propriété privée et propriété publique,
offre le contraste entre un « Etat propriétaire » et un

« Etat fiduciaire ¥ ». Cette derniére analogie permet de mettre
'accent sur le fait que les biens publics sont plutot tenus en fiducie
par le Gouvernement, pour le bénéfice de la population. Des lors,
l'opposition entre biens publics et biens communs s’amenuise et
ouvre la voie sur I'idée d'une propriété publique moins centrée sur les
droits du propriétaire public que sur les droits du public sur les
biens publics.

4 Cet article adopte une méthodologie comparative afin de
comprendre la conception de la propriété publique dans deux
systemes juridiques majeurs : les traditions romano-germaniques ou
civilistes et les traditions de common law. L'objectif de cet article est
de mettre en regard la conception de la propriété publique en droit
civil et en common law, pour tenter de montrer que I'assimilation
civiliste traditionnelle de la propriété publique a la propriété privée
peut étre mitigée, tant par un retour historique a 'ancienne idée du
droit de garde et de surintendance, que par une analogie avec la
propriété publique fiduciaire de la common law. Comme la distinction
entre propriété publique et propriété privée est vague en
common law, il convient d’examiner plus d’'une juridiction afin
d'obtenir une image plus complete. Ainsi, dans le cadre de la
common law, nous avons sélectionné deux prototypes principaux, la

10

common law anglaise et américaine , complétés par la common law

canadienne - le Canada étant connu pour son systeme mixte de

traditions de la common law et de droit civil !

. Sagissant du choix des
juridictions civilistes, notre prototype sélectionné est le droit

civil francais 2, complété par le droit civil québécois, pertinent a
analyser en raison de son contact étroit avec les traditions de
common law 13, Finalement, quelques exemples issus de I'expérience
italienne sont ajoutés a la marge, en raison de leur pertinence pour le

sujet étudié.
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5 La flexibilité de la common law s’agissant du concept de propriéte, qui
facilite le développement d’arrangements inclusifs tels que le
public trust, nuance ainsi la conception civiliste classique d'une
nature absolue et unitaire de la propriété. En se fondant sur une
perspective comparative, la these de cet article est que la propriété
publique ne doit pas étre conceptualisée a I'image du paradigme
classique de la propriété privée exclusive, mais devrait plutot intégrer
certains éléments de la propriété collective ou commune !4, pour étre
analysée comme un droit d’inclusion ®. Une discussion sur le lien
entre les biens publics et les biens communs '¢ est donc nécessaire.
Apreés avoir envisagé l'assimilation actuellement dominante de la
propriété publique avec le modele de la propriété privée exclusive (1),
on rendra compte des liens possibles de la propriété publique avec un
modele plus inclusif de propriété de type fiduciaire, empruntant
certains éléments a la propriété collective et aux biens communs (II).

I. Du modéele de la propriété
exclusive du droit privé au
modéele de la propriété exclusive
en droit public :

I'analogie propriétaire

6 La propriété publique est rarement associée aux communs, en raison
de son affiliation courante avec la propriété privée. Il importe
toutefois de revenir aux fondements de la conceptualisation de la
propriété privée en droit civil et en common law, afin d’éclairer la
maniere dont on comprend la propriété publique dans un contexte
d’assimilation entre propriété publique et propriété privée. On
envisagera d’abord le modele de la propriété exclusive du droit privé
(A), puis 'analogie de la propriété publique avec le modele
propriétaire du droit privé (B).
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10

A. Le modeéle de la propriété exclusive
du droit privé

On opposera ici un modele fort de propriété exclusive en droit civil (1)
a un modele plus modéré de propriété exclusive en common law (2).

1. Modéele fort d'une propriété exclusive en
droit civil

En droit civil, le modele traditionnel est celui d'une propriété absolue
et exclusive. En droit francais, l'article 544 du Code civil est
généralement interprété comme conférant au propriétaire un droit
absolu et/ou un pouvoir exclusif sur une chose corporelle .

En droit québécois, le fait que le Code civil du Québec (ci-apres

« C.c.Q. ») ait remplacé I'ancienne définition de la propriété comme
droit le plus absolu par une formulation plus modeste de droit libre
et complet 18 n'empéche toutefois pas la qualification traditionnelle
de la propriété privée comme un droit exclusif!?. Clest ainsi que le
propriétaire est décrit comme étant « seul a prétendre a 'ensemble
des attributs sur I'objet de son droit?? ». Si d’'un point de vue interne,
l'exclusivité permet a une personne d’exercer une prérogative sur la
chose d'une maniere particulierement forte, d'un point de vue
externe, elle permet au propriétaire d’assurer I'exclusivité de son
droit sur la chose vis-a-vis des tiers 2. Dans tous les cas cependant,
'exclusivité de la propriété, y compris en droit civil, doit

étre nuancée 22, Or, dés lors qu'on rectifie cette idée de base, les
arrangements plus inclusifs, relationnels et sociaux peuvent se
transposer dans la conceptualisation de la propriété publique.

2. Modele modéré d'une propriété exclu-
sive en common law

En common law, si le modele d'une propriéteé exclusive existe, il s'agit
toutefois d'une version atténuée ou faible de propriéteé exclusive. Bien
que la vision traditionnelle de la propriété en common law référait a
une puissance absolue sur la chose permettant I'exclusion du droit de
toute autre personne 23, la définition actuellement dominante de la
propriété en common law est issue des travaux de Honoré et Hohfeld
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et renvoie plutdt a un bundle of rights 4. La définition moderne de la
propriété en common law y voit un ensemble ou un fagot de droits
sur la chose et plus précisément, un ensemble de droits, d'obligations,
de privileges, de pouvoirs et d'immunités susceptibles d’affecter

un bien 2>, Une telle vision de la propriété propose donc une version
atténuée d'une propriété absolue et exclusive, dans laquelle plusieurs
droits se chevauchent. Limportance du trust en common law prive
des biens 2% peut étre liée a une conception plus modérée de la
propriété privée. Par exemple, la doctrine de la

fiducie publique /public trust doctrine, dont on peut tracer une
origine dans la Magna Carta anglaise %/, donne un titre limité de
propriété aux pouvoirs publics permettant d’établir des relations
fiduciaires a usage public pour certaines ressources naturelles

et culturelles 28, Cela explique notamment l'influence de cette
doctrine en droit américain 2%, qui est davantage marqué par un
modele fiduciaire de propriété, dans lequel le public est bénéficiaire.

B. L'analogie de la propriété publique
avec le modéele propriétaire du

droit prive

Si le modele propriétaire n'est pas identique en droit civil et en
common law, on retrouve toutefois une analogie plus ou moins forte

de la propriété publique avec la propriéte privée en droit civil (1) et en
common law (2).

1. Analogie forte de la propriété publique
avec la propriété privée en droit civil

Apres avoir rendu compte de la reconnaissance de droits subjectifs
de I'Etat sur les biens du domaine public (a), on se penchera sur
l'assimilation de la propriété publique a la propriété privée (b).

a) La reconnaissance de droits subjectifs de I'Etat
sur les biens du domaine public

En droit civil, les biens des personnes publiques sont
traditionnellement répartis en biens du domaine privé et biens du
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domaine public. Si le droit de propriété des personnes publiques sur
les biens du domaine privé n'a jamais été contesté 3, la possibilité
que I'Etat ait un droit de propriété sur les biens du domaine public a
davantage interrogé la doctrine 3. C’est au Doyen Maurice Hauriou
qu'est généralement attribuée la thése de la propriété de I'Etat sur les
biens du domaine public 3. Selon cette théorie, les éléments
classiques de la propriété ne sont pas totalement exclus du domaine
public : I'usus existe pour le domaine affecté aux services publics, le
fructus apparait dans les revenus et utilités que I'administration retire
du domaine public et quant a I'abusus, 'inaliénabilité prouverait la
propriété, puisque l'interdiction d’aliéner n'aurait pas d’objet si I'Etat

n'était pas propriétaire 33,

Comme cela a été montré en doctrine, chez Hauriou, le projet d'unir
le droit administratif autour de la notion de droits subjectifs

de I'Etat 34 est largement politique : dés lors que des droits subjectifs
sont reconnus a I'Etat, il devient possible de penser les droits de I'Etat
sur les biens du domaine public comme un droit de propriété 3>,
Lidée de la personnalisation de I'Etat se retrouve également chez
Raymond Saleilles. C'est d’ailleurs de sa pensée qu'Hauriou se serait
inspiré sur la question de savoir si un droit peut exister sans un sujet
déterminé auquel il se rapporte et sur I'idée selon laquelle les seuls
titulaires de droit sont des individus singuliers ou collectifs dotés de
personnalité morale 36, Cette idée améne plusieurs conséquences,
dont celle qui veut que les droits du public soient directement
attribués a I'Etat et que l'intérét général se confonde avec l'intérét de
I'Etat en tant que personne 3. Dés lors, I'inclusion du public par des
droits d’'acces et de jouissance sur le domaine public est mitigée.

b) L'assimilation de la propriété publique a la
propriété privée

Selon plusieurs auteurs, la propriété publique n’'a pas une nature
juridique différente de celle de la propriété privée ; il y a simplement
des différences de régime juridique, liees au fait qu'il s'agit de biens
appropriés par des personnes publiques 33. Il n’y aurait donc pas de
« propriété administrative 3 ». Clest ainsi que selon Hauriou, « si le
droit de domaine public est un droit de propriéte, ce n'est pas la
propriété ordinaire, c'est une propriété qui mérite le nom de public,
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qui doit étre rattachée a la puissance publique et qui est caractérisée
dans ses effets par la destination d'utilité publique de la chose 40 ». 11
s’agit cependant pour cet auteur d'une propriété qui prend la
propriété privée comme modele, méme si la propriété publique « se
caractérise par un ensemble de modifications apportées a la
propriété ordinaire par le fait de l'affectation et détruite par le fait de

1

la désaffectation 4! ».

Si la these « propriétariste » se développe a partir de la fin du

x1x¢ siecle 42, le récent Code de la propriété des personnes publiques
lui donne une nouvelle assise. Bien que 'on ait pu nuancer la portée
de ce code qui résulte d’'une simple ordonnance 43, le Code général de
la propriété des personnes publiques de 2006 reconnait désormais
clairement que les biens publics sont la propriété des personnes
publiques, qu'il s'agisse de I'Etat, des collectivités locales ou des
établissements publics *4. Certains auteurs considérent que, devant la
clarté de ces textes récents, les personnes publiques sont des
propriétaires (ordinaires) et qu'il ne serait plus possible de confondre
la propriété publique et la domanialité publique %°. Il existerait donc
une notion de propriété publique dans laquelle on retrouverait les
éléments de la propriété privée, le régime de la domanialité publique
désignant plutot un régime d’affectation #6. Dés lors que la référence
a la propriété est faite s'agissant des biens de I'Etat, cela va dans le
sens de l'assimilation de la propriété publique a la propriété privée,
qui lui emprunte alors ses caracteéristiques, y compris son caractere
traditionnellement exclusif.

En droit québécois, la propriété publique est en principe soumise aux
régles de droit privé’. On a pu souligner que le Code civil du Québec
a eu pour effet de privatiser — au moins partiellement - le droit
public, car il est devenu une source directe de droit, notamment pour
les personnes morales de droit public comme les

organismes municipaux 48, Aux termes de l'article 918 C.c.Q., « Les
parties du territoire qui ne sont pas la propriété de personnes
physiques ou morales, ou qui ne sont pas transférées a un patrimoine
fiduciaire, appartiennent a I'Etat et font partie de son domaine. » Cet
article est généralement interprété comme référant a lidée de I'Etat
comme un propriétaire résiduaire, méme si cette idée doit étre
nuanceée pour tenir compte des droits des Autochtones sur des
parties importantes du territoire 4°. Font partie du domaine public les
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biens qui appartiennent a I'Etat fédéral ou provincial °°, de méme que
les biens des personnes morales de droit public affectés a
I'utilité publique °L.

La doctrine québécoise considere que la théorie de la dualité
domaniale, autrement dit la séparation entre le domaine privé et le
domaine public de I'Etat, est en principe inopérante. En effet,
contrairement au droit francais, ou les deux domaines obéissent a
des régimes juridiques distincts, cette théorie n'a pas d’effet concret
au Québec, sauf en matiére municipale °2. En matiére municipale, la
dualité domaniale qui résulte de I'article 916 du Code civil

du Québec >3, fait en sorte que les biens municipaux affectés a l'utilité
publique sont en principe inaliénables, insaisissables et

non taxables °4. Comme I'expliquent René Dussault et Louis Borgeat,
si I'expression domaine public est utilisée dans le contexte municipal
pour désigner les biens des municipalités affectés a 'usage général et
public, « [c]ela ne signifie pas que les biens du domaine public
municipal appartiennent a la Couronne, mais simplement que les
municipalités jouissent a leur égard de certains privileges

et immunités °° ». En cela, le droit québécois se rapproche davantage
que le droit frangais de I'analogie modérée de la propriété publique
avec la propriété privée caractéristique de la common law, puisque la
dualité entre la propriété publique et la propriété privée est moins
absolue qu'en droit francgais. En outre, le droit québécois peut mettre
ici sur la piste d'un droit public ou l'autorité publique jouit moins de
droits subjectifs que de privileges et ou les biens du domaine public
n‘appartiennent pas a la Couronne a proprement parler. Le droit
québécois s'¢loigne ainsi de 'analogie avec la propriété privee.

2. Analogie modérée de la propriété publique
avec la propriété privée en common law

Si la common law ne connait pas de catégorie claire de propriété
publique (a), la présence de I'analogie propriétaire se retrouve
également dans cette tradition (b).
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a) Labsence d'une catégorie nette de propriété
publique en common law

En common law, la « propriété publique » n'est pas une catégorie
autonome et il est des lors difficile d’'articuler une distinction
générale entre la propriété privée et la propriété publique 6. Le fait
méme de considérer I'Etat comme une personne morale est
largement étrangére a la tradition de common law>’. Clest ainsi que
les biens du Gouvernement sont analysés comme assujettis a la

propriété privée dans la tradition de la common law 8,

Si la propriété de la Couronne ne differe pas fondamentalement de la
propriété individuelle, la common law anglaise reconnait toutefois
des regles particulieres qui se distinguent des regles de la propriété
ordinaire, notamment I'imprescriptibilité, 'immunité fiscale

et I'insaisissabilité °?. Comme I'a montré Giorgio Resta, I'idée
traditionnelle selon laquelle il n'y a pas de droit de la propriété
publique distinct en common law peut étre nuancée. En effet, méme
si la tradition étatique est faible en common law, la Couronne a
longtemps joué un role équivalent 60, De plus, si les régles applicables
aux biens de la Couronne sont en principe les mémes que pour les
biens privés, plusieurs catégories de choses (comme les foréts ou

les autoroutes %) sont soumises a des réglementations spécifiques, en
raison de l'utilité publique qui caractérise leur usage 2. Dés lors que
I'absence de propriété publique peut étre nuancée, il est possible
d’articuler une certaine distinction entre propriété privée et
propriété publique, y compris en common law.

Si on suit la these traditionnelle de 'absence d'une catégorie
autonome d'une propriété publique, I'idée d'une assimilation entre
propriété privée et publique n'a que peu de sens. Toutefois, pour les
auteurs qui admettent la présence d'une forme de propriété
publique en common law, il est possible de considérer que ce type de
propriéteé est assimilé au modele propriétaire de la propriété privee.

b) La présence de I'analogie propriétaire en
common law

Lémergence de l'analogie du Gouvernement-propriétaire fait écho
aux développements jurisprudentiels. Dans I'affaire Commonwhealth
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of Canada, la Cour supréme du Canada a été appelée a se prononcer
sur I'acces du public a un terminal d’aéroport appartenant au
Gouvernement, dans le contexte du droit a la liberté d’expression
protégé par la Charte. Dans cette affaire, des membres de
'organisation politique du « Comité pour la République du Canada »
voulaient informer le public présent de l'existence de leur
organisation et de son idéologie. Bien que le juge en chef Lamer ait
reconnu « la nature particuliere de la propriété gouvernementale » et
sa « nature quasi-fiduciaire %3 », le juge La Forest a été amené a
convenir que le droit de propriété du Gouvernement n'était en rien

différent de celui d'un propriétaire privé 64,

Depuis cette affaire, 'analogie du Gouvernement comme propriétaire
est devenue dominante en common law %2, Clest ainsi que

dans Taffaire Batty v. Toronto %6, le mouvement « Occupy Toronto »
avait établi une tente dans le parc Saint-James pendant plusieurs
semaines. La ville de Toronto avait initié un avis de trespass

(trespass notice) fondé sur la Loi pour atteinte a la propriété/Trespass
to Property Act. Le mouvement « occupy Toronto » avait répliqué en
argumentant que cela allait a I'encontre des droits des manifestants
protégés par la Charte canadienne des droits et libertés 7. Or, la Cour
ontarienne rejette leur requéte dans cette affaire, en appliquant un
modele de propriété privée exclusive a des biens qui auraient

pourtant pu étre qualifiés de communs ©8,

Méme si la propriété publique est peu discutée en common law, les
cas canadiens étudiés résonnent avec I'analogie de la propriété
privée, qui est plus évidente dans les traditions civilistes. En
contredisant ce modele de propriété exclusive, les développements
qui suivent envisagent le modele d'une propriéteé plus inclusive et
prometteuse pour I'acces du public aux biens.
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I1. Du concept de la propriéteé
exclusive du droit privé a un
modele de propriété inclusive en
droit public : 'analogie

du gardien-fiduciaire

Tant en droit civil quen common law, il est possible de conceptualiser
la propriété publique dans le sens d'une analogie avec le modele
fiduciaire. Dans une telle perspective, c’est un modele de propriété
inclusive - qui comprend des droits d’'acces, de jouissance et
d'utilisation pour le public ou la population en général - qui est
proposé pour la propriété publique, distinct d'une propriéte
exclusiviste qui limite les modalités de I'inclusion a la volonté
gouvernementale et aux impératifs de protection constitutionnelle.
En ce sens, la propriété publique se rapproche des communs,
reconnus pour leurs caractéristiques inclusives et collectives 59,
Apreés avoir envisageé le droit de garde comme modele alternatif de la
propriété publique en droit civil sur le modéle de I'Etat fiduciaire (A),
on rendra compte du modele fiduciaire comme alternative pour la
propriété publique en common law (B).

A. Le droit de garde comme modele
alternatif de la propriété publique en
droit civil

On rappellera le contexte historique de 'analyse du droit de garde (1),
avant de se pencher sur une analyse théorique du modele fiduciaire

de I'Etat gardien comme modéle alternatif pour la propriété publique,
qui emprunte certains éléments a la propriété commune (2).

1. Analyse historique

En droit romain, a la fin de la République et au début de 'Empire, le
régime de la propriété ne s'étend pas a toutes les choses : les choses
sacrees (res sacrea), les choses religieuses (res religiosae) et les choses
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saintes (res sanctae) échappent au dominium. Il en va de méme des
biens du peuple romain et notamment des terres confisquées aux
peuples vaincus (ager publicus), dont Gaius écrit qu'ils sont « en
dehors de notre patrimoine » (extra nostrum patrimonium)’C. Dans le
droit de Justinien, plusieurs biens continuent d’échapper a la
propriéte privée, incluant les choses publiques (res publicaes), telles
que les voies publiques, les rivieres et les ports, qui s'étaient ajoutées
a l'ager publicus. Tant les Institutes de Gaius que les Institutes de
Justinien classent ces choses non susceptibles d’appropriation privée
en choses de droit divin (res divini juris, qui sont subdivisées entre
res sacrae, res religiosoe et res sanctae) et choses droit

humain (regroupant res communes, res publicae et res universitatis) ’..

Comme l'historien du droit Yan Thomas I'a bien montré, en droit
romain, le statut des biens publics n'était pas fondé sur la nature de
ces biens, mais étaient institués tels pour les soustraire au commerce
et les affecter a l'usage du public 7. En droit romain, les choses
publiques (res publicae), de méme que les choses sacrées et
religieuses, étaient concues comme des choses extérieures a la
spheére de la propriété individuelle ’3. De plus, le public référait non
pas a I'Etat, mais 4 un public « non organisé », & savoir tous les
membres de la Cité en leur qualité de membre de la communauté

politique ou citoyenne 74,

Selon Yann Thomas, il existait donc en droit romain une distinction
entre une « zone de domanialité, dont I'Etat disposait librement » et
une « zone d“usage public” (places, théatres, marchés, portiques,
routes, rivieres, conduites d’eau, etc.) », dont l'indisponibilité
s'imposait d'une maniére absolue 7. Les choses publiques « n'étaient
pas inappropriables en raison d'une quelconque titularité étatique,
mais a cause de leur affectation [...]. Ces choses dites “publiques”
étaient librement accessibles a tous [...]’® ». Alors que les choses (res)
étaient essentiellement patrimoniales en droit romain, le droit sacré
et le droit public les frappaient exceptionnellement d'indisponibilité
et d'une destination perpétuelle /.

Il reviendrait toutefois aux auteurs de I'’Ancien droit d’avoir construit
une véritable théorie du domaine de la Couronne 78, Une majorité de
ces auteurs semble avoir délaissé I'approche propriétariste, pour
reconnaitre l'idée d'un droit de garde du Souverain : « le prince,
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dont la potestas dérive d'un mandat populaire et divin, ne saurait
librement disposer des droits qui lui sont conférés et des biens a
lui confier  ». Lidée du droit de garde a donc certainement une
assise historique.

2. Analyse théorique

La these propriétariste et le droit de garde désignent deux grandes
théories que les juristes ont utilisées pour expliquer la propriéte
publique. Selon Hauriou, I'affectation des biens a 'usage du public
modifie les effets de la propriété ordinaire sans pour autant changer
sa nature 80, Or, si 'on admet que la propriété publique est de méme
nature que la propriété privee, il devient logique de lui attribuer par
analogie les mémes caracteres, y compris son caractere exclusif.
Pourtant, comme l'a souligné une partie de la doctrine, on peut
s’étonner d’'une propriété « ordinaire », pourtant dépourvue d'usus et
de pratiquement tout fructus et abusus 3., En outre, la propriété
publique ne se caractérise pas par l'exclusivité d'utilisation, ce qui est
particulierement net en droit canadien dans le contexte des droits
autochtones qui se superposent a ceux de I'Etat 82,

ATopposé de la thése propriétariste formulée par Hauriou et Saleille,
I'idée de I'Etat gardien a été articulée par Jean-Baptiste Proudhon 83,
Proudhon est généralement considéré comme étant a 'origine de la
théorie de la division entre domaine privé et domaine public de I'Etat,
le domaine public étant constitué de biens affectés a I'usage du public
ou au service public 3. Proudhon a critiqué I'affirmation selon
laquelle les choses du domaine public appartiennent a I'Etat et il est
clair dans sa conception que le public n'est pas assimilé a I'Etat 8. En
effet, alors que la propriété (sous entendue privée) se caractérise par
le droit d'exclure, le domaine public est au contraire inclusif de fagon
inhérente, puisque personne ne peut exclure les autres de la
jouissance des biens affectés a I'usage public 86, LEtat devrait ainsi

étre davantage regardé comme un gardien ou un administrateur &7,

Mikhail Xifaras a montré que la these « propriétariste », qui se
développe a partir de la fin du xix® siecle, a eu pour effet de substituer
I'Etat au public 88, En effet, le public chez Proudhon est vu comme

« un étre moral et collectif », qui réfere a « tous ceux qui ont la liberté
de jouir du domaine affecté a leur usage », autrement dit « tout le
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monde » ou « n'importe qui 39 ». Or, dés lors que 'on recourt a I'idée
de personnalité juridique de I'Etat, le public étant un collectif sans
personnalité juridique, seul I'Etat peut agir pour le représenter. C'est
ainsi que s'opere le glissement entre ce qui appartient au public et ce
qui est la propriété de I'Etat %0, Or, le droit de garde ne fait pas
référence a I'exercice des droits des personnes administratives, mais
a « 'exercice des droits du public, en son nom et pour

son compte 1 ». Méme s'il n'y a pas de définition précise du droit de
garde ou de surintendance, les auteurs ont bien présenté

ses caractéristiques 92. Qu'il s'agisse du roi, du seigneur ou de I'Etat, il
n'exerce « que des prérogatives de conservation, ou des pouvoirs de
police, mais non des actes de disposition » et il ne réunit « pas entre
ses mains les composantes classiques de la propriété que sont 'usus,
le fructus et labusus 93 ». On voit donc se profiler un changement de
perspective important et un passage des droits d’'un propriétaire
privé exercé par des personnes publiques, a un droit collectif du
public exercé par I'Etat dans sa fonction étatique.

En droit civil francais, les biens possédés par les personnes publiques
sont divisés en biens du domaine privé, soumis a la domanialité
privée, et biens du domaine public, soumis a la

domanialité publique %4. Or, il est courant d’admettre que la
différence entre les deux résulte de l'affectation 9°. Laffectation peut
étre définie comme « la détermination d’'une finalité particuliere en
vue de laquelle un bien sera utilisé 96 ». Si a I'origine, T'utilité publique
désignait 'affectation a I'usage de tous, ce critére a par la suite été

concurrencé par celui de I'affectation a un service ¥,

La distinction entre ce qui appartient au domaine public et les autres
biens a longtemps été ambigué. Jusqu'a la fin du xix® siecle, la
distinction entre ces domaines est fondée sur la nature des biens,
avant de reposer a partir du début du xx€ siécle sur I'utilité publique
des biens et sur leur affectation %8. Aujourd’hui, la doctrine francaise
contemporaine majoritaire « reconnait que la propriété des
personnes publiques sur leur domaine public est distincte de la
propriété privée, dans la mesure ou elle se caractérise par l'existence
de l'affectation du bien a I'utilité publique, qui a pour effet de
paralyser les conséquences du droit de propriété % ». Dés lors, clest
avant tout le critére de l'affectation qui sert de fondement a

I'application de régles particuliéres 100,
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Certains auteurs ont pu noter que le débat devrait se déplacer non
plus sur la question de savoir si la propriété publique doit étre
assimilée a la propriété privée, mais sur les justifications de la
coexistence des deux régimes et sur le point de savoir « comment
utiliser le bien et dans quel but », incluant la question de l'affectation
a l'utilité publique 1. Or, si 'on admet que la propriété publique ne
doit pas étre analysée sur le modele de la propriété privée (exclusive),
d’autres modeles surgissent, y compris le modele du droit de garde et
le modele fiduciaire, ce qui permet d’'ouvrir la porte a un modele

propriétaire plus inclusif, en lien avec les communs.

Fabienne Orsi a souligné que mouvement des communs permet
d’apporter un nouvel éclairage sur les voies possibles d'une
reconquéte démocratique des biens publics 192, En Italie, un projet
relatif aux biens communs confirme ce point de vue. Le projet de loi
de la commission Rodota a saisi I'occasion d'une proposition de
réforme du Code civil relativement a la propriété publique pour
proposer d'introduire la catégorie juridique des biens communs.
Lobjectif était dempécher la privatisation des services publics locaux,
incluant la gestion de I'eau potable et la vente du patrimoine public a
des entreprises privées ou semi-privées 193, Ceci devait étre réalisé
par le biais de la création de la catégorie juridique des biens
d’appartenance collective. Si cette réforme n’a pas vu le jour, le retour
des communs se manifeste toutefois dans la pratique. En France, un
projet récent sur la reconnaissance des communs a été déposé 104,
qui pourrait aller dans le sens d'un rapprochement des biens publics

et des biens communs 105,

Personne ne pouvant exclure les autres de la jouissance des biens
réservés a l'usage public, le droit de garde peut ainsi étre vu comme
empruntant des éléments de la propriété collective, puisque la
propriété collective et les biens communs comportent des éléments
d’inclusion qui ne sont pas présents dans le modele propriétaire
traditionnel. En effet, contrairement aux biens traditionnels qui
désignent des choses susceptibles d'appropriation 196 et sont
marqués par l'exclusivisme de la propriété privée %7, les biens

108 guverts en acces

communs font référence a des biens non rivaux
partagé a une communauté, qui peut étre plus ou moins large et plus
ou moins précise ou diffuse 19°. En cela, le droit de garde - forme

possible d’équivalent civiliste au modele fiduciaire - se rapproche
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davantage des biens communs et de la propriété collective que du
modele exclusiviste de la propriété issue du droit privé : les biens
appartiennent au public en commun, bien qu'administrés par

le Gouvernement.

B. Le modeéle fiduciaire comme modéele
alternatif a la propriété publique en
common law

Si 'analogie avec la propriété s'est récemment imposée avec l'affaire
Commonwealth of Canada, traditionnellement c'est 'analogie avec le
trust ou la fiducie qui constituait le paradigme dominant au Canada,
tout comme ailleurs dans les pays de tradition de common law 9, On
envisagera la propriété publique comme droit d’'inclusion (1), avant de
faire le lien entre la propriété publique et les communs (2).

1. La propriéte publique comme
droit d’inclusion

De facon traditionnelle, 'analogie de la propriété publique avec le
modeéle fiduciaire a été adoptée par la common law anglaise 1! et fait
essentiellement référence aux droits publics de navigation, de
commerce et de péche, ainsi qu'a I'acces aux autoroutes et a certaines
parties de la cote 2. Dans un modéle de type fiduciaire, le
Gouvernement ne peut aliéner ces ressources pour en faire des biens
privés ni permettre des dommages a ces biens ou leur destruction,
mais implique plutot un devoir positif de sauvegarder ces ressources

13

a long terme '° et de faire en sorte qu'elles restent disponibles et

accessibles pour le public 14,

La principale affaire de la Cour supréme des Etats-Unis en la

matiére est Illinois Central Railroad Co v Illinois. Dans cette affaire, la
haute cour a jugé attentatoire aux principes fiduciaires la tentative de
vente de terres submergées en front de mer de Chicago par le
Gouvernement de I'lllinois a une corporation privée 1°. Cette affaire
reste toujours la plus influente dans le contexte du

Gouvernement fiduciaire.
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En common law américaine, I'affaire Hague v Committee for
Industrial Organisation décrit en outre les biens
publics (common property) de la facon suivante :

Quel que soit le titre sur qui repose les rues et les parcs, ils ont éte
tenus en trust de facon immeémoriale pour I'usage du public et [...]
ont été utilisés pour des fins d'assemblée, de communication entre
citoyens et de discussions de questions publiques. Cet usage des
rues et des places publiques fait partie, depuis des temps anciens,
des privileges, immunités, droits et libertés des citoyens. Ce privilege
[...] peut étre régulé dans l'intérét de tous ; il n'est pas absolu, mais
relatif [...], mais il ne peut en guise de régulation étre [...] nié¢ 15,
(Notre traduction.)

Ultimement, on peut donc considérer que ce qui se trouve au coeur
de la doctrine « public trust » est le devoir pour I'Etat de s'occuper
des ressources publiques pour que celles-ci restent disponibles pour
le public 77,

Si 'analogie fiduciaire n’a jamais eu la méme force en droit canadien

118 cela n'empéche pas la jurisprudence de s’y

qu'en droit américain
référer parfois 1'% ni la doctrine de souhaiter une utilisation plus

importante de ce modéle comme théorie générale de droit public 120,

2. La propriété publique et les communs

Depuis plusieurs années, le mouvement des communs gagne

121

en importance “* et il semble opportun de mettre en relation ce

mouvement de réflexion 122

avec les conceptions en cours de la
propriété publique. Selon Dardot et Laval, I'origine lexicale de

« commun » remonte a 'époque aristotélicienne, ou « [I]institution
du commun » est l'effet d’'« une réciprocité entre ceux qui prennent
part 4 une activité ou partagent un mode d'existence [...]123 ». A
I'époque moderne, méme s'il est difficile d’arriver a un consensus sur
la définition des communs, les auteurs constatent la caractéristique

inclusive des communs 124,

Dans le modele d’Ostrom et Cole, les biens se répartissent selon une
classification quadripartite : biens privés, biens communs, biens
publics et non-biens. Dans cette typologie conventionnelle, la
propriéteé privée est la propriété des individus qui ont le droit
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d’exclure autrui de leur bien ; la propriété commune est une
propriété collective dont les outsiders /tiers peuvent étre exclus ; et la
propriété publique est « une forme spéciale de propriété commune
censée appartenir a 'ensemble des citoyens, mais typiquement
controlée par les élus officiels ou les bureaucrates '2° ». Au contraire,
Macpherson propose une classification des biens tripartite entre
biens communs, biens privés et biens étatiques. Pour cet auteur, les
biens communs sont ceux que la société ou I'Etat déclarent d’usage
commun et incluent le droit de ne pas en étre exclu. Il s'agit
notamment des rues, des parcs, ou des autoroutes. Les biens privés
désignent au contraire le droit d'un individu d’exclure les autres de
I'usage et des bénéfices de ce bien. Quant aux biens publics, il sagit
des biens tenus par I'Etat agissant comme corporation 26, ou dit
autrement, des biens tenus par 'Etat-personne morale.

Ces deux conceptions entrent en tension puisque la qualification
« conventionnelle » voit plutot les biens communs comme des
especes de biens privés, alors que Macpherson assimile plutdt la
propriété commune a la propriété publique. En effet, pour
Macpherson, la propriété commune pourrait aussi étre appelée
publique (public-commun), alors que la typologie conventionnelle
voit plutot les biens communs comme des especes de biens

privés (privé-commun) %7,

Comme le souligne Sarah Hamil, I'accent mis sur la propriété fait en
sorte que 'analyse des biens commence par le propriétaire et son
usage du bien. Or, cela est problématique pour les biens
communs/publics qui sont partagés par la population et confiés au
Gouvernement. Cela explique que dans la théorie du bundle of rights,
la propriété apparait souvent détachée de son contexte social 128,
Toutefois, les théories qui sont fondées sur une conception de la
propriété individuelle semblent encore plus étanches au contexte
social de la propriété. En définitive, ce que 'analogie avec la propriéte
garde dans I'ombre, c'est que ce qui importe est moins qui est
propriétaire, que la relation du public avec le bien 29, Or, ce qui est
caracteéristique de la propriété publique /commune ne réside pas
dans le droit d’exclure les tiers, mais plutot dans le droit de ne pas
étre exclu de certains biens, tels que les parcs publics 139, L'analogie
avec le trust reconnait donc mieux que 'analogie propriétaire l'idée
selon laquelle le bénéfice est celui de tous.
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Cela pointe donc dans une double direction : celle qui souligne la
tension entre public/commun d'une part, et d’autre part, celle qui
montre que les biens publics ne sauraient étre limités aux biens de
I'Etat, mais doivent plutdt étre compris comme désignant les biens du
public, lesquels sont en partie communs.

Conclusion

Cette étude a permis de montrer que la common law permet de
mettre sur la piste d'un modele fiduciaire de la propriété publique,
qui fait écho a 'ancienne idée du droit de garde, que plusieurs
auteurs civilistes souhaiteraient remettre d’'actualité comme modele
de la propriété publique. Si la common law n’a pas de conception
normative claire de la propriété publique, il est pourtant avéré qu'un
certain nombre de regles distinctes s'appliquent lorsque la Couronne
exerce des prérogatives de puissance publique sur les biens affectés a
I'usage du public et que dés lors, la tension public/privé est présente
au moins en partie tant en droit civil qu'en common law.

Le modele de la propriété publique vue comme un équivalent de la
propriété privée exclusive atteint ses limites et la conception sociale
de la propriété aiguille vers une conception de la propriété publique
qui tienne davantage compte du public et de la collectivité, plutot que
du propriétaire.

Le modele fiduciaire propose une conception plus inclusive, axée non
pas sur la capacité pour I'Etat d’exclure, comme on le retrouve pour la
propriété privée, mais plutot sur la charge ou le devoir reposant sur
I'Etat de ne pas exclure le public d'un certain nombre de biens, qui en
raison de leur affectation, doivent non seulement étre protégés mais
également demeurer accessible a tous.

Des lors, la propriété publique ne devrait donc pas étre envisagée a
Iimage du paradigme classique de la propriété privée exclusive, mais
devrait plutdt intégrer certains éléments de la propriété commune ou
collective, pour étre conceptualisée comme un droit d'inclusion.
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ABSTRACTS

Francais

Létude de l'intersection entre le droit privé des biens et le droit régissant la
propriété publique est déterminante pour approcher le phénomene
juridique des biens publics. Entre le droit civil et la common law, les
conceptualisations de la propriété privée varient selon l'histoire et les
particularités de ces traditions. De maniere analogue, les différentes
conceptions de la propriété et des biens publics sont faconnées par
I'histoire et les tendances théoriques, a la fois distinctes et familiéres, de ces
traditions juridiques. La propriéte publique doit-elle sentendre d'un droit
de propriéte ordinaire assimilable au modele de la propriété privative, ou
plutdt d'un droit de garde reconnu au souverain, issu du mandat populaire
par lequel lui ont été confiés des biens ? Sil'idée de droit de garde et de
surintendance distincte de la propriété (privative), a prévalu historiquement
en droit civil, le régime actuel de la propriété publique en droit civil frangais
I'assimile volontiers au régime de la propriété privee, ce qui est fait de
maniere notable par le Code général de la propriété des personnes publiques.
Alors que la 1égitimité de 'assimilation de la propriété publique a la
propriété privée est aujourd’hui contestée par une partie de la doctrine
civiliste, I'é¢tude de la propriété en common law permet de mettre sur la voie
d'une vision plus nuancée de la propriété publique, laquelle n’est pas
completement autonome de la propriété commune ou collective. En effet, la
conception de la propriété publique en common law, qui ne connait pas de
distinction nette entre propriété privée et propriété publique, offre la
possibilité de contraster 'analogie du Gouvernement comme propriétaire, a
une analogie du trust ou du Gouvernement fiduciaire. Limage du trust
permet de mettre I'accent sur le fait que les biens sont tenus par le
Gouvernement pour le bénéfice du public. Des lors, 'opposition entre biens
publics et biens communs samenuise et ouvre la voie sur l'idée dune
propriété publique moins centreée sur les droits ou les prérogatives du
propriétaire public (a I'instar de la propriété privée) que sur les droits du
public sur les biens publics (en partie communs). En se fondant sur une
perspective comparative du faconnement de la notion de la propriété en
droit civil et en common law, cet article suggere que la propriété publique
ne devrait pas étre entierement conceptualisée a I'image du paradigme
classique de la propriété privée exclusive, mais devrait plutot intégrer
certains éléments de la propriété commune - et du bien commun - pour
tendre vers l'idée d'un droit d’'inclusion. Plus spécifiquement, il s’agira de
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montrer que la notion de propriété publique devrait emprunter certains
éléments du régime de la propriété collective ou commune, s'agissant des
biens affectés a l'utilité publique. La flexibilité de la common law au regard
du concept de la propriété, qui facilite le développement d’'arrangements
inclusifs tels que le public trust, nuance ainsi la conception civiliste
classique d’'une nature absolue et unitaire de la propriéte.

English

The study of the intersection between private property law and the law
governing public property is crucial for approaching the legal phenomenon
of public goods. Between civil law and common law, the conceptualizations
of private property vary according to the history and specificities of these
traditions. Similarly, the different conceptions of property and public goods
are shaped by these legal traditions’ history and theoretical trends, both
distinct and familiar. Should public property be understood as an ordinary
property right comparable to the model of private ownership, or instead as
a right of guardianship recognized to the sovereign, stemming from the
popular mandate through which goods have been entrusted to them? While
the idea of guardianship and stewardship distinct from ownership (private
property) has historically prevailed in civil law, the current regime of public
property in French civil law readily assimilates it to the regime of private
property, notably through the General Code of Property of Public Persons.
While the legitimacy of assimilating public property to private property is
today challenged by a part of civil law doctrine, the study of property in
common law allows us to pave the way for a more nuanced vision of public
property, which is only partially autonomous from common or collective
property. Indeed, the conception of public property in common law, which
does not make a clear distinction between private and public property,
offers the possibility of contrasting the analogy of the Government as
owner, to an analogy of trust or the fiduciary Government. The image of
trust emphasizes that the Government holds goods for the benefit of the
public. Hence, the opposition between public goods and commons
diminishes, opening the way to the idea of public property less centered on
the rights or prerogatives of the public owner (similar to private property)
than on the public’s rights over public goods (partly the commons). Based
on a comparative perspective of the shaping of the notion of property in
civil law and in common law, this article suggests that public property
should not be entirely conceptualized through the image of the classic
paradigm of exclusive private property. It should instead integrate some
aspects of common property—and of the commons—to move towards a
right of inclusion. More specifically, it will be shown that the notion of
public property should borrow some aspects from the regime of collective
or common property regarding goods dedicated to public utility. The
flexibility of common law relating to the concept of property facilitates the
development of inclusive arrangements such as the public trust, thus
nuances the classic civil law conception of an absolute and unitary nature
of property.
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1 Entre, d’'un c6té, une conception normativiste européocentrée ou
seules les normes édictées par les institutions autorisées a le faire par
I'Etat et les décisions des juges sont considérées comme du droit et,
de l'autre, une conception anthropologique ou tout est droit du
moment qu'il sagit d'une norme, il existe de multiples facons
d’articuler regles, transgressions et sanctions.

2 Interroger l'esprit du droit tel qu'il est vu ailleurs, c'est explorer
d’autres cultures juridiques a partir de manieres différentes de lire le
monde, ce qui y vit et ce qui le structure.
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TEXT

L'étude

Gilles Azowa Kragbe se propose d'aborder la préservation
de l'environnement au moyen du droit traditionnel a partir
de I'exemple des régions forestieres de Cote d'Ivoire. Il
s’agit, explique-t-il, d'un ensemble de normes et
d’institutions qui, en parallele des instruments
contemporains (conventions, lois, reglements), offrent les
garanties d'une exploitation réfléchie et d'un
développement vraiment durable. Ces normes et ces
institutions, avant comme apres la décolonisation (1960),
ont été dépréciées et marginalisées. Toutefois, I'urgence
climatique peut leur offrir un nouveau souffle. Tel est le
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sens du plaidoyer de l'auteur en faveur des droits publics et
prives traditionnels.

L'auteur

Gilles Azowa Kragbe est historien du droit, professeur a
I'Université Alassane Ouattara de Bouaké (Cote d'Ivoire). Il
est membre du Centre Africain d’'Histoire du Droit, des
Institutions et des Idées Politiques (CAHDIIP) et
responsable du Laboratoire d’histoire du droit des espaces.
Ses travaux portent sur le droit traditionnel et le

droit colonial.

1 La préservation de I'environnement constitue I'un des défis majeurs
pour I'humanité. Cette urgence concerne toutes les sciences
humaines, y compris les sciences juridiques. Toutefois, en Afrique,
par rapport aux pays d’Europe et dAmérique du Nord, la mobilisation
du droit s'effectue de facon trés particuliére. A coté du droit
international et étatique, il existe en effet un ordre juridique
traditionnel, constitué des pratiques coutumieres locales qui
régissent la vie sociale en milieu rurall, qui se transmettent de
générations en générations 2, et qui permettent de participer aux
finalités mémes du développement durable puisqu'on leur assigne
trois objectifs : la maitrise du temps 3, la maitrise des hommes?, la
maitrise de I'espace et des ressources®. Selon cette vision,
I'environnement ne constitue pas un simple milieu d'ou I'on peut
extraire diverses richesses naturelles, mais « une sorte de monde
vivant, une matiére animée, habitée par un souffle divin a savoir celui
des dieux et des ancétres ® ». Dans ce cadre, le droit traditionnel a
contribué a la protection des foréts, car il définit les conditions
d’acces a la terre, les modes d’exploitation et des ressources
naturelles, parfois méme les conditions de travail. De sorte que
certains chercheurs estiment qu'il a permis d’accumuler d'immenses
savoirs, dénommés « savoirs écologiques traditionnels” ».

2 Evidemment, avec l'introduction en Afrique du droit occidental et des
logiques économiques modernes, cet ordre juridique traditionnel a
perdu une partie de son dynamisme ancestral. Paradoxalement, la
politique coloniale francaise a été reprise par I'Etat ivoirien issu des
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indépendances en 1960 au nom du développement économique 8. La
forét ivoirienne qui couvrait douze millions d’hectares en 1956, puis
neuf millions en 1965, représente moins de trois millions d’hectares ?.
Aux problemes classiques (surexploitation forestiere, conflits
fonciers, concurrence entre institutions étatiques et institutions
traditionnelles) sajoute désormais la question environnementale.
Lempilement des nouvelles normes ivoiriennes (loi de 1998 sur le
foncier rural, code forestier de 2019, code de I'environnement

de 2023) traduit la difficulté de répondre a 'enjeu, a tel point quon en
vient a se demander si le droit moderne n’a pas failli a sa mission. Des
lors, faut-il reconsidérer la place des normes et des

institutions traditionnelles 1% ? Sont-elles capables de répondre a
'enjeu climatique ? Leurs caractéristiques les mettent-elles en
mesure d'éviter la déforestation et ses conséquences ? Y aurait-il un
lien entre I'érosion de la biodiversité et I'érosion du droit

traditionnel ?

3 Nous proposons dans les pages qui suivent une réflexion sur la nature
profonde des normes et des institutions traditionnelles, afin de
montrer quelles peuvent efficacement concourir aux politiques
publiques en matiere de développement durable peut-étre et méme
sans doute de facon plus efficace que les instruments occidentaux
proposés au législateur ivoirien. Notre analyse sappuie sur une étude
meneée dans trois régions forestieres représentatives des grands
massifs forestiers de la Cote d’Ivoire : la région de Divo dans le
Sud forestier !, l'espace Tai, zone essentielle de la
forét montagnarde ', et les iles Ehotilé, localité emblématique des
foréts littorales 3. Ce sont trois régions administratives qui jouissent
d'un potentiel forestier et qui exploitent d'importantes ressources
(café, cacao, bois). D'un cote, elles offrent une gestion originale des
ressources naturelles 4. De l'autre, elles ont subi, pendant comme
apres la colonisation, une dépréciation des traditions qui, toutefois,
n'ont pas disparu®. Examinons tour a tour la pertinence des normes
du droit traditionnel dans la préservation des ressources forestieres
(1), puis l'utilité des structures sociales traditionnelles (2).
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1. Pertinence des normes tradi-
tionnelles en matiere de dévelop-
pement forestier durable

4 Le droit traditionnel est caractérisé par trois regles dans la gestion
des ressources naturelles : les biens fonciers sont considérés comme
collectifs, inaliénables et sacrés.

1.1. Le caractere collectif et inaliénable
des ressources naturelles

5 Selon Elias Olowale et Albert Ley, traiter de la propriété de la forét et
ses ressources (faune, flore, eaux, domaine foncier) en droit
traditionnel africain revient a insister sur la coexistence de
droits collectifs 16, 1l n'existe pas de droits individuels du chef ou de
'ainé du groupe, mais un droit possédé concurremment par tous les
membres du groupe social considéré comme une personne juridique.
Cette these est confirmée par le chef du village de Nebo dans la
région dida de Divo qui témoigne que chaque village de la localité est
dépositaire de certains droits fonciers au nom de la communauté
villageoise. En outre, les lignages sont propriétaires de zones de
« foréts noires » ou forét primaire (en dida : kokpa). Ces structures
disposent sur le territoire villageois, d'un droit exclusif de chasse, de
piégeage et de péche. Dans le canton Abohiri deux lignages a savoir
le lignage Tadié et le lignage Goudi provenant respectivement des
villages de Nebo et de Gnehiri, se partagent un espace forestier situé
dans leurs limites respectives d'une superficie approximative de
quatre-vingts hectares. Selon le chef de village de Nebo, ces deux
grandes familles sont issues d'un ancétre commun du nom de Daplé,
lauteur de cet héritage. Sur la base des régles traditionnelles
organisant l'usage des ressources de cette forét, cest Goudi, chef du
lignage en tant que fils ainé de I'ancétre fondateur, qui assure la
fonction de dodoto (chef de terre) au nom des deux lignages. Ainsi,
toutes les ressources forestieres y compris les exploitations
agricoles (kola) sont segmenteées en propriétés lignageres et sont
geérées par les chefs des lignages. Ce systeme de gestion permet
d'illustrer I'exploitation des ressources forestieres en fonction des
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groupements familiaux existants dans les villages et non en fonction
des individus .

6 Il ressort également des enquétes dans 'espace Tai que la propriéte
collective des ressources naturelles est appliquée chez les peuples
Gueéreé. Ainsi, les Guéré désignent I'ensemble de la végétation par
le mot koula qui signifie brousse ou forét. Mais une distinction est
faite pour la forét vierge qui est appelée koulahé, tandis que la forét
basse des rivages est dénommeée sahan. Quant aux formations
marécageuses, elles portent le nom gboha, les formations secondaires
le nom hoila et les formations herbeuses ont pour nom péli. Enfin,
une distinction est faite suivant qu'’il s'agit d'une liane (doubou), d'un
arbre (tou) ou d’'une herbe (péhi) 8. Dans I'histoire de la région, la
périphérie nord du Parc National de Tai a été occupée a partir
de 1980 par les populations des sept villages déguerpis
conséquemment a la mise en eau du barrage de Buyo. A chacun de
ces sept villages a été attribué un terroir bien délimité, comportant
une proportion de sols a bonnes aptitudes culturales. Dans le respect
des coutumes en vigueur, quinze hectares ont été distribués par
famille dont quatre hectares sélectionnés dans le lot de forét dense.

7 Dans les iles Ehotilé, les populations autochtones gerent la lagune
Aby de facon collective. Il convient de rappeler que dans le
peuplement de la région du Sud-Comog, les Ehotilé apres leur
installation a 'embouchure de la lagune Aby, ont vu arriver d’autres
peuples tels que les Essouma, les N'zima, les Sanwi, les Efié, puis les
Issynois. Cette antériorité par rapport a ces peuples de la région a fait
d’eux des propriétaires de foréts et des parcelles d'eaux lagunaires,
lesquelles ressources sont gérées en leur nom par les chefs de
famille. Selon les traditions en vigueur, les eaux appartiennent dans
leur ensemble aux familles des villages cétiers et non aux individus 1°.
Cette gestion coutumiere est la méme chez les autres peuples
lagunaires (Avikam, Alladian, Ahizi, Adjoukrou, Ebrié,

Abouré, M'Batto) 2.

8 En droit traditionnel, la forét et ses ressources sont également
considérées comme inaliénables puisquelles ne peuvent faire I'objet
d’appropriations privatives et que la collectivité ne disparait jamais.
Elles sont ainsi rendues indisponibles par la coutume qui voudrait
que chaque génération transmette intacte a la suivante le patrimoine
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commun. Ainsi donc, la forét ne s'individualise pas malgré les droits
individuels qui peuvent s’y exercer. De ce fait, I'individu ne peut
valablement aliéner les droits particuliers dont il est titulaire sur
I'environnement forestier, lesquels droits s'analysent en droits
d'usage. Les notions de prescriptions acquisitive ou extinctive
n'existent pas. Les effets patrimoniaux sont la nullité de toutes
transactions tendant a aliéner le patrimoine commun et
limprescriptibilité qui se présente comme le corollaire

de I'inaliénabilité 2!,

Selon nos informateurs, respectivement chez les Dida, les Guéré et
les Ehotilé, un terrain qui aurait été abandonné a la forét pendant
vingt ou trente ans retombe toujours dans le fonds commun du
lignage. Le chef ou un membre du lignage peut a tout moment le
revendiquer pour y faire une riziere ou toute autre culture. Méme
l'extinction d'une lignée ne permet pas de considérer comme vacante,
les terres et les foréts que ses membres ont défrichées. Ces richesses
retombent toujours sous la gestion du doyen du lignage ou du chef de
terre. La terre ne peut étre vendue, ni cédée sous aucune forme sans
'accord de tous les membres du lignage car tous ont un droit
d'usufruit sur ce territoire. Linstitution de la propriété privée,
estiment les chefs de village, risque de remettre en cause le caractere
communautaire du village qui est fondé sur l'unité des groupements
familiaux. La vente de terre, ajoutent-ils, serait une opportunité pour
les étrangers d’envahir les villages et d'avoir les mémes droits que les
autochtones. Linaliénabilité des ressources naturelles est donc
établie depuis la nuit des temps dans les traditions et les étrangers
eux-mémes le savent étant donné qu’ils ont été informés des
coutumes de la région lors de leur arrivée dans leurs

localités d’accueil.

Que peut-on tirer de ces enquétes ? Premierement, il est évident
pour les populations locales que c’est le groupe social entier qui est
propriétaire des ressources naturelles 2. Puisque les biens sont de
nature communautaire, ils échappent a I'individualisation et a
l'aliénabilité, parce que les vivants ne font que recueillir des biens
qu'ils ont acquis des ancétres. A la mort du chef de terre, on assiste a
une succession a une fonction, celle de gérant, qui va au plus agé
venant apres lui, donc a son frére cadet immédiat ou, en 'absence de

fréres, au doyen des fils de tous les fréres 23,



Droit Public Comparé, 3 | 2024

11

12

13

Deuxiemement, la gestion collective des ressources naturelles
possede plusieurs intéréts en termes de développement durable : on
exploite les biens sans les morceler ; on répartit les bénéfices sans
fractionner le capital®* ; on évite l'appropriation individuelle des
ressources ; on diminue les facteurs d'abus et de surexploitation

de l'environnement.

Troisiemement, le droit traditionnel comporte une insuffisance liée
au caractére oral des attributions et des arrangements 2°, Ces limites
apparaissent de facon récurrente dans la délimitation des terres et
dans la protection des transactions foncieres. Concernant la
délimitation des terres, les terres et les foréts en milieu traditionnel
n'admettent ni limites formalisées ni limites administratives. Souvent
ce sont des touffes d’herbes, une simple bande de terre ou, dans le
meilleur des cas, des arbres qui permettent de délimiter les parcelles,
rarement des clotures. Il y a toujours un acte consensuel a la base de
lopération. A ce niveau, cest la mémoire collective qui fait office

de cartographie 25, Relativement a la protection des transactions
foncieres, il n'existe donc pas de preuves écrites étant donné que la
sociéte traditionnelle est une société de l'oralité. Les actes de
location et de cession des terres n'étant pas passés par écrit, les
contrats peuvent étre remis en question a tout moment.

Quatriemement, le systeme est aujourd’hui concurrenceé par le
systeme moderne de l'appropriation individuelle, lié a I'économie de
plantation, ce qui a suscité d'innombrables conflits d'autant plus
regrettables qu'ils opposent jeunes et anciens ; les uns trouvant le
régime dépassé, les autres estimant qu'il est un moyen de maintenir
I'unité et la solidarité des membres du lignage ?’. Le Roy et Verdier en
ont tiré une lecon : I'érosion du vieux systeme traditionnel autorise
une « marchandisation » des ressources naturelles. Les ressources
naturelles se prétent ainsi a toutes les combinaisons juridiques en
devenant 'objet d'un droit de propriéte individuelle, étant donné que
leur valeur ne dépend plus de ce quelles représentent sur le plan
coutumier, mais plutdt de ce qu'elles représentent sur le

plan économique ?8. Dés lors, quand le bénéficiaire d’'une vente ou
d’'une donation veut absolument protéger le bien acquis, malgreé les
principes du droit traditionnel, il sollicite une procédure spéciale
appelée enquéte de concession au niveau de la sous-préfecture pour
sécuriser ses droits 2. Une fois la requéte adressée au sous-préfet, ce
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dernier confie un ordre d'enquéte au Bureau Régional des Affaires
Domaniales Rurales. Lenquéte se fait aupres des chefs coutumiers et
notables du village concerné, pour leur demander de témoigner que
la parcelle a été librement cédée, sans opposition, a la personne
concernée. Lenquéte est sanctionnée par un acte pris par le sous-
préfet qui constate définitivement l'acte de cession, ce qui confere a
son bénéficiaire un droit de propriété. La terre cédée définitivement
est désormais purgée du régime coutumier, et ne pourra faire l'objet

d’aucune contestation dans l'avenir 39,

1.2 Le caractere sacreé des
biens forestiers

Le caractere sacré des foréts et leurs ressources tient a la cosmologie
des sociétés africaines. La nature est la résidence des ancétres depuis
longtemps disparus mais qui sont censes travailler pour les vivants.
C'est pour cette raison que, selon les anthropologues, la forét et ses
ressources leur appartiennent avant d'étre le patrimoine des
hommes. Le culte qui leur est rendu par les vivants permet aux
ancétres défunts de survivre dans le domaine des morts 3. A cet effet,
les foréts locales représentent le lieu ot se noue le dialogue entre les
vivants et les ancétres a travers une série de pratiques qui prend
appui sur les composantes de la nature. On peut citer les offrandes
aux ancétres, les libations et sacrifices, les rituels associés au
calendrier agricole, le fait que certaines rizieres soient cultivées en
commun par les descendants du méme ancétre, le respect d’'interdits
particuliers pour la culture des champs, etc. Ces ancétres, dans les
traditions africaines, veillent de facon exigeante sur leurs
descendants ; a travers les bosquets sacrés, ils leurs procurent la
fortune, le prestige, la fécondité, le bonheur, la réussite sociale

ou professionnelle 32, Le milieu naturel, pour les peuples africains, est
ainsi une entité surnaturelle attachée a un territoire donné, une
entité qui controle toutes les activités prenant place dans cet espace
et y prodigue avec générosité tout ce que la nature peut offrir 33,

De sorte que les ressources naturelles sont considérées comme un
legs des ancétres que l'on doit transmettre en I'état, ou méme enrichi,
aux générations a venir. Cette responsabilité historique est renforcée
par I'imminence d'une reddition des comptes le moment venu.
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« Chaque génération tient ses droits de la génération présente sans
que celle-ci perde son droit de regard sur 'usage qui est fait du
patrimoine commun. Chaque génération joue a 'égard de celle qui I'a
precédee le role d'administrateur des biens collectifs et est de ce fait
tenue de lui rendre compte de ses actes d'administration. La
perspective de cette reddition des comptes est une garantie efficace

4

contre les actes de disposition 34, »

On mesure immeédiatement l'intérét de cette conception, si étrangere
aux conceptions occidentales contemporaines, en termes de
développement durable. Les sociétés africaines reposent sur une

°, sans logique prédatrice
des ressources naturelles. Mieux encore : elle fait peser une crainte

philosophie du concordat avec la nature 3

plus efficace que les sanctions inscrites dans les textes juridiques :
celle de déplaire aux ancétres. Cela se vérifie notamment a propos de
la forét sacrée, c'est-a-dire I'espace boisé craint et vénéré, réservé a
I'expression culturelle dune communauté donnée et dont la gestion
est réglementée par les institutions traditionnelles. La forét sacrée se
présente comme le lieu mythique d’'une premiere rencontre entre
I'ancétre fondateur et les divinités du lieu. Puisque le lieu est sacreé,
'homme ne la traite pas comme une ressource ordinaire.

Selon nos enquétes, les milieux naturels abritent des foréts sacrées
peuplées d'animaux et de plantes dont il faut s'assurer la protection et
la bienveillance. Par exemple, les singes qui habitent la forét sacrée
sont protégeés du braconnage et les espaces boisés sacrés sont
interdits a la hache ou aux machettes des défricheurs. On ne doit ni
couper du bois aux alentours, ni pécher dans la riviere qui la traverse,
ni toucher certains arbres qui constituent la demeure des

geénies (zere). On établit un jour de la semaine ou il est défendu aux
femmes de se rendre a la riviere, favorisant ainsi sa remise a niveau.
Parce que ces sites sont sacrés, toutes les composantes physiques de
la nature (la faune, la flore, I'hydrographie, le relief...) font 'objet de
protection. Tout cela a un impact sur la facon de concevoir les foréts
et leurs ressources : TONG Croix Verte de Cote d'Ivoire les qualifie de
sanctuaires de la biodiversité ; depuis le séminaire de lancement du
Plan National d’Action pour 'Environnement (PNAE) en 1992, les
foréts sacrées font I'objet d'une attention particuliére de la part des
ONG, du Programme des Nations Unies pour le Développement et du
Centre de Recherche pour le Développement International 36. En
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d’autres termes, les auteurs africains estiment que le caractere sacreé
des ressources naturelles forme un garant de la protection des
écosystémes et de la pérennité de la biodiversité 3’. Tout cela rejaillit
sur la place des institutions traditionnelles chargées de veiller sur le
caractere collectif, inaliénable et sacré des ressources naturelles.

2. Pertinence des institutions
traditionnelles en matiere de
développement forestier durable

A Tinstar des sociétés modernes, les espaces traditionnels disposent
de leurs institutions. Ce sont les autorités coutumieres (lignages et
chefferies) qui exercent, sur la communauté, un pouvoir religieux,
politique, normatif et judiciaire. Leur légitimité s'appuie sur
I'antériorité d'installation - ce sont les descendants des fondateurs -
et sur l'alliance spirituelle qui a été nouée et qui est constamment
renouvelée avec les divinités du lieu 38. Or, ces institutions ont la
charge d’assurer l'ordre, la sécurité et la bonne gestion des
ressources naturelles. Elles ont donc une pertinence reconnue en
matiere de développement durable, quoiquelles soient
concurrencées, parfois méme rejetées par les institutions étatiques et
les institutions internationales.

2.1. Prérogatives et légitimité des insti-
tutions traditionnelles

Le lignage est le groupe social dont les membres ont un lien de sang
avec un ancétre commun. A chaque lignage est reconnu un espace
sur lequel il peut imposer sa puissance, assurer son habitat, sa
sécurité, sa nourriture et sa culture, et repousser toute

force maléfique 3°. Le patrimoine forestier et le domaine foncier sont
donc éclatés entre lignages dans les sociétes patrilinéaires en Afrique.
La gestion des terres et des foréts s'y fait par lignage et le chef de
lignage est considéré comme le gestionnaire des terres du lignage.

« A tout lignage, constate Raymond Verdier, est associé un espace
sociojuridique, la terre du lignage, expression par laquelle nous
désignons I'ensemble des droits de culture, de chasse, de péche,
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exerces par les individus en qualité de membres de ce groupe, sous
l'autorité ou la surveillance de son chef#?. » Dans les régions ot nous
avons meneé nos enquétes, I'organisation sociale repose sur

les lignages 4!, Agissant au nom du lignage, le chef a une plénitude de
compétences et accomplit tous les actes de gestion. Il dispose a cet
effet du droit d’attribuer en usufruit des parcelles de terre a des
autochtones ou a des étrangers. Il faut donc requérir 'autorisation du
chef avant de pouvoir cultiver sur I'espace forestier local, méme s'il
sagit de terres vierges 42, C'est a lui, grace aux cérémonies rituelles,
d’introduire les nouveaux arrivants aupres des puissances du sol et de
la forét, de délimiter leur surface de culture, de régler les différends

et de réparer les fautes commises contre la terre 43,

Au-dessus des chefs de lignages, on identifie les chefferies, une
institution commune a tous les peuples forestiers ivoiriens 4. Les
chefs de village sont les gardiens des coutumes et les représentants
les plus visibles des communautés locales. D'une part, ils sont
l'intermédiaire entre les divinités et la société 4°. A ce titre, ils
officient en qualité de prétres en invoquant les esprits des ancétres et
en activant les forces surnaturelles en vue d’assurer la prospérité et la
permanence de la société 46, D'autre part, ils exercent des fonctions
politiques, juridiques et judiciaires fixées par la coutume et des
fonctions administratives prévues dans les textes. Cette double
fonction est due au fait que l'institution des chefs de villages est une
création de 'administration coloniale. Les chefs partagent leurs
compétences administratives avec les notables du village. Ensemble,
ils forment un organe délibérant appelé le conseil des sages qui peut
prendre des mesures a caractere général ou individuel pour autoriser
ou interdire, qui peut aussi interpréter la coutume ou la

loi ancestrale /. En droit traditionnel, le chef de village peut faire
office de maitre de terre en plus de ses prérogatives de chef de
circonscription administrative. Il bénéficie ainsi une double

légitimité : chef de terre et chef de village #8. Clest pourquoi les chefs
ont décidé de s'investir dans le reglement des conflits fonciers et
d'ceuvrer au rétablissement de la bonne cohabitation entre
populations locales. Pour cela, ils ont décidé d’agir dans un cadre
purement coutumier, en dehors de toutes considérations politiques.
Lors des entretiens avec les chefs des régions forestieres, nous avons,
par exemple, recueilli plusieurs déclarations du collectif des rois et
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chefs traditionnels de Cote d’Ivoire qui réclamaient des paysans que
les terres soient mises en location plutot quen vente.

En un mot, aux chefs de lignage revient le soin d’attribuer les terres
et d'en contrdler la gestion par les membres du lignage ; aux chefs de
village celui de gérer les conflits et de veiller a ce que les terres soient
bien distribuées #°. Ainsi, suite a la segmentation d’'un lignage, les
demandes de terre sont toujours adressees au chef de village qui
donne son avis apres avoir consulté tous les chefs de lignages. Dans
cette organisation sociale, aucun chef de village, en tant qu'autorite
coutumiere, n'est compétent pour attribuer les terres. Mais, en tant
que représentant de I'administration, le chef de village est présent
aux séances de réunion de la commission de classement des foréts °°,
Cest ce qui assure le principe de la gestion communautaire parce
quelle est exerceée par le chef de terre dans l'intérét de toute la
collectivite et quelle est caractérisée par la voie de la consultation
avec d’autres structures qui jouent le role de contre-pouvoir dans
I'organisation sociale traditionnelle, notamment le conseil

des sages °L,

En amont des chefs de lignage et des chefs de village, le droit
traditionnel reconnait la place premiere et centrale des ancétres et
des génies protecteurs. De fait, 'organisation fonciere traditionnelle
s'inspire d'un pacte religieux liant 'ancétre aux puissances invisibles
des lieux, pacte permettant aux hommes d’exploiter les ressources
naturelles. Commencons par la question des génies protecteurs. Le
panthéon des peuples forestiers comprend d’abord un étre supréme
c'est-a-dire Dieu, lointain et passif, qui n'est 'objet d’aucun culte.

« Nous connaissons son nom, disent les vieillards, mais nous ne
savons pas le prier. » Aux étages inférieurs du panthéon, nous
rencontrons les génies du lieu, portant un nom propre et résidant
dans un arbre, dans une mare, dans un rocher. IIs sont les véritables
maitres du sol. Dans toutes ces régions, la brousse est hantée par ces
étres mystérieux et invisibles qui ont pour fonction de traumatiser
tous ceux qui viennent exercer des actions malveillantes dans les
foréts sacrées °2. Toutes les foréts sacrées desdites régions ont
chacune leurs génies qui les protegent. En cas de violations des
regles de protection des sites sacrés, il faudra alors réparer les fautes
commises en violation des regles et faire un sacrifice pour apaiser la
colere des génies protecteurs de la forét. Ce référentiel cosmologique
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fonde un sentiment de respect envers la nature, création de Dieu,
situé au-dessus de toutes les divinités du monde. Dieu ne soigne pas
directement, mais il agit par l'intermédiaire des génies qui ne peuvent

rien sans son assistance 53.

Continuons avec I'ancétre fondateur, c'est-a-dire le plus lointain
ascendant, mort il y a plusieurs centaines d’années. Il est le géniteur
de la communautg, le créateur de la lignée ou du lignage, du clan ou
de la tribu. Cest dans cette logique que les ancétres demeurent
createurs des regles coutumieres. Ce principe entraine plusieurs
conséquences. En premier lieu, la hiérarchie des droits s'ordonne a
partir de 'ancétre. Ainsi, les personnes les plus agées qui se
rapprochent de I'ancétre fondateur ont plus de droits que les moins
agées. En deuxieme lieu, le culte rendu par un membre du lignage a
ses ascendants décédés, tend a fondre I'individu dans le groupe élargi
des défunts, un groupe unique, garant de la cohésion sociale °. En
troisieme lieu, les chefs qui succédent a 'ancétre ne peuvent modifier
la loi. IIs ne peuvent que l'appliquer, parce qu'il est celui qui le premier
a organisé la société, qui a fondé la communaute. Il est le premier
occupant du sol et partant le maitre des ressources naturelles. Il est a
cet effet Pauteur de ce qui est considéré comme la loi fondamentale
du droit traditionnel °°. En quatriéme lieu, dans les sociétés
forestieres, lorsqu'une collectivité s'engage dans une entreprise
d'importance, dont l'issue est inconnue ou incertaine, les ancétres
sont invoqués afin qu’ils donnent leur bénédiction a I'entreprise.
Ainsi, lorsqu'une contestation s'éléve a propos du tracé de la limite
entre deux plantations dont les membres appartiennent a des
lignages différents, on peut procéder a une ordalie au cours de
laquelle les ancétres sont cités comme témoins. On pile dans de l'eau
des fragments d'écorces de 'arbre limite et les parties concernées
boivent ce breuvage. Chacun d'eux a auparavant appelé ses ancétres
et déclare : « si le terrain m'appartient, 'écorce que je vais boire,
quelle ne me tue pas ; si le terrain ne m’appartient pas, que je

meure ». Celui qui ne dit pas la vérité peut étre frappé a mort par
I'ancétre qu'il a invoqué. En cinquieme lieu, les traditions orales
expliquent les évenements naturels (assechement de cours d’eau,
mauvaises récoltes, famine, érosion des terres...) a partir de la volonté
des ancétres fondateurs de punir leurs peuples respectifs pour leurs
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manquements aux prescriptions coutumieres. D'ou le lien entre
respect de l'environnement et cosmogonie traditionnelle 6,

2.2 Remise en cause

Certes, une législation moderne peut tirer parti des institutions
traditionnelles et de leurs fondations spirituelles pour dissuader les
individus de surexploiter et transformer de fagon irrémédiable
I'environnement naturel®’. On en vient méme a affirmer que la
gestion coutumiere doit €tre retenue en vue d'une meilleure
sensibilisation des villageois et des citadins sur les problemes de
développement durable des ressources forestiéres °8. Toutefois, C'est
aller a contre-courant d’'une évolution idéologique qui remonte a la
période coloniale et qui a fait souche parmi I'élite politique africaine.
Au moment de la décolonisation, les péres fondateurs de la Cote
d’Ivoire moderne ont choisi de marginaliser les institutions
traditionnelles au profit d’institutions modernes, sécularisées,
d'origine occidentales : ministres, préfets, sous-préfets, maires et
comités en tous genres. Etat moderne, au nom du développement
économique du pays, a modifié les traditions et croyances des
communautés locales et, partant, leur conception de

I'espace forestier ®9. Cette foi nouvelle crée un monde nouveau dans
lequel les bouleversements politiques, sociaux et économiques

entrainent une mutation des traditions et des pratiques religieuses 9.

D'une part, dans les trois régions forestieres, au moment de
I'indépendance, les plans de regroupement des villages ont été définis
le plus souvent sans tenir compte des pratiques coutumieres de
gestion des ressources naturelles. Dans ces localités, les populations
ont été expulsées de leurs territoires et réinstallées sur d'autres
terres lors des opérations de regroupement de villages initiées dans
le cadre des projets d'aménagement du territoire national. Ces
opérations se sont déroulées au mépris de l'organisation sociale des
populations autochtones fondée sur les pratiques ancestrales. Face au
nouveau systeme, les chefs de villages ont vite capitulé. Lors des
campagnes agricoles, les agents publics ont constamment rappele
aux paysans quils pourraient perdre leurs terres coutumieres s’ils ne
procédaient pas a temps au cadastre et a I'immatriculation desdites
terres. Face a cette pression politique, les chefs coutumiers se sont
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trouvés isolés et désarmés devant 'administration. Cela a eu pour
effet de réduire le contrdle des institutions traditionnelles dans la
gestion des ressources forestieres, car la forét était vouée a la
production des produits agricoles et aux transactions économiques ..
Les personnes rencontrées lors de nos enquétes évoquent la
domination de I'administration forestiére 62. Selon les populations,
lorsque les agents des Eaux et Foréts viennent en patrouilles dans
leurs foréts, ces derniers débarquent dans les villages et campements
dans un esprit de répression. En 2014, changement de cap. L'Etat a
réformé le paysage institutionnel en donnant aux autorités
traditionnelles un statut au travers d'un texte législatif adopté le

11 juillet 2014. Cette loi concerne les rois, les chefs traditionnels, chefs
de cantons, chef de tribu, chefs de villages et de provinces. Elle vient
formaliser l'existence des institutions traditionnelles en tenant
compte de leur diversité et de la volonté d'en faire un interlocuteur
de I'Etat. Avec I'adoption de la loi, ce sont huit mille rois et chefs
traditionnels qui sont appelés a se réunir au sein de la Chambre
nationale des rois et des chefs traditionnels, une interface unique que
les pouvoirs publics pourront consulter pour toutes les questions

d'intérét national. Toutefois, l'enjeu reste entier 53,

D’autre part, I'idéologie dominante sappuie sur des travaux anciens
qui ont remis en cause l'impact réel de la cosmogonie traditionnelle
sur la préservation de la nature. Les communautés locales, affirment-
ils, n'interdisent pas l'action humaine dans les foréts sacrées au nom
de préoccupations écologiques, mais culturelles. Il serait donc erroné
de voir dans ces pratiques des logiques écologiques. Aubreville
expliquait ainsi que, si les divinités peuvent investir certains milieux
naturels pour les rendre sacrés, elles peuvent aussi les quitter ou en
étre chassées. Dés lors, la forét devient exploitable, sans crainte du
courroux des génies protecteurs %4, Selon Lévi-Strauss, les systémes
totémiques apparemment orientés vers la nature, seraient en fait
orientés vers la société. En d’'autres termes, ces systemes ne seraient
pas ¢€laborés par des sociétés traditionnelles soucieuses de la
conservation des ressources naturelles, mais consisteraient a
s‘appuyer sur ces ressources pour faire valoir leurs cultures, dont
I'univers social serait le principal destinataire %°. Cela, jusqu’a nos
jours, contribue a dissocier la lutte pour la préservation de la nature,
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d’'un coté, et la lutte pour la survie de la culture traditionnelle,
de l'autre.

Conclusions

Dans les sociétés forestieres de Cote d’Ivoire, les normes et les
institutions traditionnelles ont assuré efficacement, de facon directe
ou indirecte, la protection des ressources naturelles. Fondées sur un
pacte initial entre les génies qui habitent la nature et 'ancétre
fondateur, elles ont plusieurs caractéristiques qui conduisaient a
éviter les abus : les biens fonciers sont considérés comme collectifs et
inaliénables ; ils sont revétus d’'une grande sacralité puisqu’ils sont
offerts par contrat aux hommes par les divinités du sol, de I'eau, des
bois ; leur gestion est collective et confiée aux chefs de lignage et aux
chefs de villages qui sont garants de leur transmission aux
générations futures. Bref, elles participent de ce que 'on nomme
aujourd’hui le développement durable.

Ces normes et ces institutions ont survécu a la colonisation et a la
décolonisation, mais elles ont été marginalisées parce qu'elles
appartenaient au passé, a un monde de superstitions, et quelles ne
contribuaient pas a la modernisation du pays, selon les critéres
occidentaux. De sorte que pour de nombreux Ivoiriens, y compris
dans les régions forestieres, la terre et ce qui y vit perdent leur
caractere sacré pour apparaitre désormais comme des biens
ordinaires pouvant faire I'objet de transactions contractuelles 6.
Cependant, malgré I'avenement de la science moderne et l'irruption
des nouvelles idéologies religieuses, on remarque que les
conceptions d'une nature totalement désacralisée n'ont pu s'imposer

a toutes les cultures africaines 7,

Le diagnostic, quant a 'avenir des foréts ivoiriennes, repose sur la
complémentarité entre les politiques publiques et les savoirs
écologiques traditionnels. Cette complémentarité passe par
'acceptabilité et I'assimilation des valeurs traditionnelles, auxquelles
I'anthropologie participe en affirmant la fécondité, aujourd’hui
encore, de I'héritage culturel africain. Cette complémentarité passe
encore par l'idée qu'il faudrait sortir le droit traditionnel africain de
I'espace du non droit ou il a été relégueé par le fait colonial.
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ABSTRACTS

Francais

En Cote d'Ivoire, et plus généralement en Afrique, le droit traditionnel a
travers ses normes et institutions joue un role prépondérant dans la
preservation de I'environnement. Elles sont tres conservatrices et refletent
la place des différentes composantes de la nature dans I'établissement des
relations entre les hommes. Avec I'avenement du modernisme du fait de la
colonisation en Afrique, les normes traditionnelles ont été marginalisées si
bien que les structures sociales endogenes ont vu leur pouvoir s'effriter.
Leur relégation a entrainé la perte du caractere sacré de la biodiversité
forestiere et a, dans bien des cas, favorisé des problemes environnementaux
tels que la déforestation, le braconnage et les conflits fonciers. Cet article
est un plaidoyer pour intégrer le droit traditionnel aux politiques publiques :
en Afrique, un vrai développement durable ne peut pas étre pensé sans
recours aux traditions.
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In Cote d'Ivoire, and more generally in Africa, through its standards and
institutions, traditional law plays a major role in preserving the
environment. They are very conservative and reflect the place of the various
components of nature in the establishment of relationships between people.
With the advent of modernism as a result of colonisation in Africa,
traditional norms were marginalised to the extent that endogenous social
structures saw their power eroded. Their relegation has led to the loss of
the sanctity of forest biodiversity and has, in many cases, encouraged
environmental problems such as deforestation, poaching and land conflicts.
This article is a plea for traditional law to be integrated into public policy: in
Africa, true sustainable development cannot be conceived without recourse
to tradition.
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TEXT

1 La belle endormie - tel pourrait étre le surnom de la théorie du
droit comparé a la frangaise, en tout cas jusqu’a aujourd’hui. Il faut en
effet admettre une prise de recul progressive sur la comparaison
juridique, quil sagisse d'interroger, en amont, sur ses cadres
théoriques, épistémologiques et méthodologiques, ou qu'il s'agisse,
en aval, de questionner ce qui est effectivement produit a partir de
ces cadres!. Le dernier ouvrage de Sylvain Soleil consacré aux
modeles juridiques (Les Modeles juridiques. Histoire, usages et théorie,
Société de Législation Comparée, 2023, 196 p.) se déploie a ces deux
échelles et participe indéniablement d'une (re)conceptualisation du
droit comparé de nature a lui rendre la réflexivité dont il est
longtemps demeuré « amputé? ».

2 Parce qu'il s'agit bien la d'un ouvrage de théorie du droit comparé,
quand bien méme l'auteur ne l'affirme pas en ces termes. Il faut en
effet admettre avec lui que « le droit comparé est évidemment un lieu
privilégié de l'usage des modeles » (p. 27) et, encore plus évidemment,
le droit comparé francais. Les deux premiers chapitres que 'auteur
consacre a l'histoire et a la délimitation de l'objet « modele » sont a
cet égard particulierement éclairants sur la place occupée par cet
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« concept-outil » (p. 47) dans la reconstruction du droit comparé a la
veille du nouveau millénaire.

3 Cette précision temporelle, construite sur un important travail
bibliométrique mené a partir de I'ensemble des numéros de la Revue
internationale de droit comparé (ce qui représente tout de méme
soixante-dix ans de publications analysées, soit deux cent quatre-
vingts numéros), est d'importance ; elle correspond en effet a la fois a
une bascule sémantique entre les deux signifiés que supporte le
signifiant unique de modele et a une transition entre deux temps du
droit comparé. A une pratique du droit comparé motivée par des
perspectives de réforme (de soi-méme ou des autres a partir de soi-
méme) correspond ainsi une mobilisation de modéles-a-imiter? ; a
une pratique du droit comparé motivée par l'objectif de saisir un
monde de plus en plus complexe et d’en fournir une grille de lecture
correspond une mobilisation de modeles types, ou de
modeles systemes.

4 Il faut reconnaitre, avec 'auteur, que la distinction de ces deux
signifiants est souvent moins aisée en pratique quen théorie ; ainsi,
« certains modeles peuvent étre tour a tour types et prototypes »
(p. 18), et la démarche de creation d'un modele type (fabrication
simplifiée de 'objet, choix des €éléments retenus, conceptualisation de
I'usage du modele ainsi produit, p. 17) fonde aussi nécessairement
l'établissement d'un modele a imiter. Mais, dans le méme temps, il
faut aussi reconnaitre une vertu d'importance a cette distinction et a
son fondement historique : elle jette une lumiere rare sur ces deux
grandes étapes de développement du droit comparé.

5 A cet égard, on ne peut s'empécher de regretter que des éléments de
contexte propre a l'environnement du droit comparé ne viennent pas
au renfort et a la nuance de I'explication de cette transition
sémantique et épistémologique placée a la fin des années 1990. Outre
Iimpact indéniable, et soulevé par l'auteur, des familles juridiques de
René David, de la théorie des ferments de Rodolfo Sacco ou des
greffes juridiques d’Alan Watson, ce sont aussi et surtout des
dynamiques internationales qui sous-tendent cette transition vers
une conception typologique des modeles - et, plus spécifiquement,
des dynamiques issues de la pratique du droit comparé aux Etats-
Unis a la méme période. Le nouveau millénaire constitue en effet un
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autre tournant, cette fois-ci spécifique a 'analyse économique du
droit. Alors que le programme de I'Ecole de Chicago visait, a l'origine,
le développement d'une analyse de 'impact économique des regles de
droit, ce programme se reconfigure lorsque cette analyse ne vise plus
seulement le droit américain, mais 'ensemble des systemes
juridiques - et donne ainsi naissance au fameux rapport

Doing Business de 2004 4. A la méme période, nait aussi un champ de
recherche nouveau : celui de I'analyse de la circulation des
précédents au sein des juridictions constitutionnelles®, qui donne
lieu a de grandes études panoramiques visant a mesurer le dialogue
des juges qui se serait ainsi enclenché . Lalignement de ces deux
planétes avec la tendance, soulignée par l'auteur, a tenter de saisir la
pluralite des systemes juridiques par le biais de typologies a
enclenché le développement exponentiel de deux types de

démarche : la macro comparaison, en particulier basée sur
I'utilisation d’outils méthodologiques quantitatifs tirés de
léconométrie et de la statistique (aussi qualifiées de large-n studies)’,
et, y compris en dehors de cette macro comparaison, une utilisation
plus habituelle de ces outils quantitatifs aux fondements d’un travail
de comparaison. Ce mouvement ne s'est d’ailleurs pas arrété et le
développement des dispositifs de traitement de big data ne fait que le
renforcer. Il s'agit 1a d'un mouvement de fond au sein du droit

8 correspond

compare qui, s'il épargne globalement la France
pleinement a la dynamique de développement des -métries que
lauteur décrit vis-a-vis des autres disciplines des sciences humaines
et sociales (chapitre 1), ce qui ne signifie pas qu'il soit admis par
I'ensemble des comparatistes, bien au contraire. Des auteurs se sont
opposés (et s'opposent toujours) a ce développement des grandes
modélisations fondées sur des travaux de macrocomparaison et qui
pronent au contraire un droit comparé plus restreint dans son
ampleur, mais plus profond  dans son investissement dans l'analyse
de I'Autre droit. Une autrice s'est d’ailleurs exprimée en ce sens au
sein de ces colonnes !9 ; le plus connu de ses représentants

francophones d’entre eux reste bien sir Pierre Legrand.

6 Nous admettons volontiers ne pas étre tout a fait impartiales sur
cette question ! et qu'il faille sans doute y voir la source de notre
regret de ne pas voir ce contexte plus précisément exploré. Que le
lecteur n'y voie donc pas nécessairement un défaut rédhibitoire ou
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un quelconque obstacle a la lecture d'un ouvrage qui remplit par
ailleurs pleinement son objectif de fournir au lecteur « une esquisse
de théorie » des modeles (p. 12) fondée tant sur leur sens que sur
leurs usages.

7 A cet égard, les quatre chapitres suivants fournissent un panorama
particulierement didactique de ce second angle d’analyse des
modeles juridiques - leurs usages, au sein et en dehors du droit
comparé. Ils sont ainsi au nombre de quatre : un usage cognitif
(chapitre 3), réformatif (chapitre 4), pratique (chapitre 5) et prédictif
(chapitre 6). Les deux premiers correspondent, de fait, aux deux
signifiants de « modele » explicités dans les chapitres précédents :
dans le premier cas, il s'agit de « simplifi[er] et ordonn[er] la réalité »
afin de permettre de « qualifier certains phénomenes juridiques, [...]
de débattre avec les mémes mots et les mémes données » (p. 54).
Tout enseignant de droit constitutionnel reconnaitra la I'usage qu'il
fait des modeles de formes d’Etat ou de justice constitutionnelle (tous
deux mentionnés par l'auteur, p. 62 et p. 66). A ce titre, soulignons un
aspect de cet usage mentionné par l'auteur et qui mériterait, a notre
sens, un ouvrage tout entier : outre leur valeur utilitaire, ces modeles
pédagogiques « forment un patrimoine pédagogique commun »

(p. 54), mais aussi un patrimoine culturel et disciplinaire,
particulierement en France. L'esthétique spécifique du droit frangais
repose dans une large mesure sur un effort de modélisation et de
systématisation qui se situe au cceur méme de l'office de la

doctrine francaise 2. Leur place essentielle au sein de la pensée
juridique francaise en constitue la manifestation ; leur absence au

sein d’autres cultures juridiques en constitue le révélateur 13,

8 Si la pertinence de cet usage n'est donc pas a prouver dans un
contexte francais, le constat n'est pas le méme du coté de 'usage
réformatif des modeles, c'est-a-dire celui consistant a fournir « une
diversité d'expériences, [permettant] de réfléchir, d’évaluer, de faire
les choix » nécessaires a une réforme (p. 75). Au sujet de cet usage
spécifique, Sylvain Soleil constate une forme d’abandon du recours
aux modeles dans un cadre de production normative - abandon
d’ailleurs étaye par des entretiens réalisés aupres de responsables
politiques et de membres des Hautes Juridictions et du Parlement 4.
Le manque de temps et la dimension essentiellement instrumentale
du recours aux modeles (et plus globalement au droit étranger) sont
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ainsi pointés du doigt tant au sein de ces entretiens qua titre
conclusif. Dans la continuité de notre propos, notons que ce
désamour praticien se retrouve aussi dans les travaux doctrinaux ; le
constat d'échec des greffes juridiques, notamment au

plan constitutionnel 1°, a été vecteur d'une prise de conscience de la
complexité des déterminants réels de la réussite d'un processus de

réforme fondé sur limportation de modéles ou d’objets étrangers 16,

Si ces deux usages des modeles sont donc relativement intuitifs et
habituels, c’'est bien moins le cas des deux suivants. IIs fonctionnent
en fait en bindme, l'un constituant la premiere étape du processus
conduisant vers l'autre. Ainsi, I'usage pratique des modeles conduit a
la construction d'une « littérature pratique » (p. 103) faite de
formulaires, de documents types et, potentiellement (méme si
'auteur ne les évoque pas directement) de baremes et de référentiels
destinés a standardiser la prise de décision et la rédaction juridique.
En ce sens, et Sylvain Soleil insiste sur ce point, la construction et la
production de cette littérature pratique reviennent aux fondements
mémes de toute démarche de modélisation : « il s'agit bien d’'une
représentation simplifiée de la réalité juridique, réduite a ses critéres
pertinents pour en faire un outil » (p. 108), que cet outil soit
informatisé ou non. Le Systeme Référentiel Justice présenté par
'auteur en constitue un exemple non seulement éclairant, mais en
plus particulierement habile puisqu'’il illustre le glissement de ces
outils « artisanaux » (au sens le plus noble du terme, en tant que
produits d'un savoir-faire) vers des outils autonomisés - qui, quant a
eux, incarnent le dernier usage singularisé par l'auteur, qui ne vise
plus a simplifier la réalité mais « a prévoir ce qui va se passer » dans
cette realité (p. 123).

Le lecteur (juriste) ne sera pas surpris que l'un des premiers outils
remplissant cet usage prédictif soit celui de justice prédictive. Il faut
dire, avec Sylvain Soleil, que cet usage prédictif comme les outils qui
sont supposés le remplir sont « apparus brusquement en 2017 »

(p- 126) et, avec eux, la promesse de donner acces a « ce qu'on ignorait
auparavant » et de dépasser une « apprehension assez intuitive et
artisanale de la jurisprudence des juges du fond 7 » (p. 128). Ce
dernier usage présenté fait écho a un dernier usage en date des
modeles et modélisations, comme un pendant de la tendance décrite
au chapitre précedent au développement d'outils sur le droit mais
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sans les juristes. Quand bien méme les juristes ne sont pas totalement

t18 clest effectivement de

absents des sociétés qui les commercialisen
cela qu'il s'agit avec la Legaltech. Compte tenu du fonctionnement des
algorithmes qui les sous-tendent 1, les outils de justice prédictive
sont dispensés de ce que Sylvain Soleil a, pour les trois usages
précédents, présenté comme un préalable nécessaire : une
conceptualisation préalable, en droit, de la maniere adéquate de
simplifier la réalité complexe du droit. Il en irait par ailleurs de méme
pour les dispositifs encore plus ambitieux, susceptibles de prédire
l'effectivité ou les effets de normes données dont 'auteur imagine les

effets (p. 132-147).

Comme une sorte de conclusion de ce passage en revue du sens et
des usages des modeles en droit, le dernier chapitre de cet ouvrage
en propose une théorie générale inductive, critique et
transdisciplinaire (p. 150). La notion de modele y est ainsi définie de
maniere pragmatique, au travers de ses quatre

manifestations /usages, et nuancée, au travers du passage en revue
de ses qualités et de ses défauts. Cest finalement un modele de
création de modele qui est proposé par l'auteur, construit sur trois
grandes étapes de raisonnement que I'on peut résumer ainsi :
déterminer l'objectif poursuivi par le modele (son usage, donc) ;
expliciter les criteres retenus pour le construire ; assumer son
caractere construit et représentatif (p. 170-176). De fait, ces trois
étapes ne devraient surprendre aucun comparatiste, puisqu'il s'agit l1a
finalement de celles qui articulent toute démarche de construction
d'une méthodologie comparée. On pourrait méme aller plus loin et
indiquer qu’elles ne devraient surprendre aucun chercheur, en droit
comme ailleurs.

Cet ouvrage remplit donc indéniablement son objectif « d'explorer le
sens et les usages juridiques du concept de modele » et d'en fournir
un panorama dont ces quelques pages n‘auront fait qu'une
présentation sommaire. Chaque chapitre est nourri d'un riche
appareil historique et de données empiriques (quantitatives ou
qualitatives, donc) précieux pour éclairer tant les réflexions de
lauteur que celle qu’il ne manque pas de générer chez son lecteur.
Soulignons une derniere fois notre regret de pas y trouver la trace
des questionnements des comparatistes vis-a-vis d'un concept qui
interrogent une partie d'entre eux dans les mémes termes
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épistémologiques que les autres sciences humaines et sociales. Dans
le méme temps, admettons que poser les jalons d'un champ d'étude
largement inexploré en des termes aussi didactiques constitue déja
une réalisation d’ampleur. En ce sens, le lecteur rendu curieux par sa
lecture du présent ouvrage quant au traitement de la thématique des
modeles par les comparatistes eux-mémes pourra se reporter a
certains de leurs travaux.

13 Quant a nous autres comparatistes, critiques ou non des modeles,
saisissons donc l'opportunité que nous offre Sylvain Soleil : le champ
d’étude étant désormais pleinement ouvert, il ne nous reste plus qua
poursuivre le travail entamé. A bon entendeur ?

NOTES

1 Sur ces deux niveaux de questionnements, voir, parmi de nombreux
autres ouvrages et par ordre chronologique, P. LeGranp (dir.), Comparer les
droits, résolument, Paris, PUF, 2009, M.-C. PonTHOREAU, Dr0it(s)
constitutionnel(s) comparé(s), 2¢ éd., Paris, Economica, 2021 ou G. Tusstau,
Droit comparé et Théorie générale du droit, Québec (Can), Hermann, 2021.

2 M. PapiLra, Droit public et Doctrine publiciste au Royaume-Uni : regard
critique sur un objet a (re)construire, these dactylographiée, Universiteé de
Bordeaux, 2021, p. 51.

3 Notons a cet égard 'éclairant passage par les travaux assez méconnus,
meéme si parfaitement représentatifs de ce « premier temps » du droit
compare, de Jonas Meyer (p. 27-33).

4 Sur la démarche de ce rapport, voir R. MichatLs, « Comparative Law

by Numbers? Legal Origins Thesis, Doing Business Reports, and the Silence
of Traditional Comparative Law », The American Journal of

Comparative Law, vol. 57, n° 4, 2009, p. 765-795.

5 Encore une fois, c'est un phénoméne américain qui se situe a la source de
ce champ de recherche ; en 'occurrence, la succession de plusieurs
décisions rendues par la Cour Supréme incluant des références a des
décisions rendues par des juridictions étrangeres (voir, pour les

plus notables, Atkins v. Virginia, 536 U.S. 304 [2002], Lawrence v. Texas, 539
U.S. 558 [2003] et Roper v. Simmons, 543 U.S. 551 [2005]).
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6 LAssociation Internationale de Droit Constitutionnel (AIDC-IACL) a ainsi
crée, en 2007, un groupe de recherche sur la question de la circulation des
précédents entre juridictions constitutionnelles. Ses conclusions en demi-
teinte (publiées dans M.-C. PonTtHoreAU et T. Groppi (dir.), The Use of Foreign
Precedents by Constitutional Judges, Oxford /Portland, Bloomsbury
Publishing, 2013) expliquent en partie la disparition relative de cette
thématique ; le niveau d'enthousiasme et dengagement doctrinal a de tres
dépassé 'ampleur réelle d'un phénomene qui, de fait, n’avait rien de global.
La nouvelle édition de cet ouvrage ne fait que confirmer ce constat (M.-

C. PontHoreau, T. Groprr et 1. Seigno [dir.], Judicial Bricolage. The Use of
Foreign Precedents by Constitutional Judges in the 21st Century, Oxford,
Bloomsbury Publishing, 2025).

7 Lexemple le plus fameux de ce type de démarche reste le Comparative
Constitution Project mené par Zachary Elkins, Tom Ginsburg et James
Melton. Ce projet, librement accessible en ligne < https: //comparativeconsti
tutionsproject.org/ >, compile 'ensemble des Constitutions en vigueur (et,

pour certaines, passées) de l'ensemble des Etats, traduites en langue
anglaise. Plus important encore, le texte de chaque Constitution a fait 'objet
d’une structuration, de maniere a permettre aux utilisateurs de l'outil non
seulement d'extraire en masse des dispositions selon la question qu'elle
traite, mais aussi de soumettre les données ainsi collectées a un

traitement statistique.

8 Que l'on s’en réjouisse ou qu'on le déplore, la conjonction de la
conceptualisation encore limitée du droit comparé et le maintien d'une
réticence globale face a la pluri, l'inter ou la transdisciplinarité rend difficile
le véritable développement de ces approches dans 'écosysteme francais de
la recherche en droit, méme compareé.

9 Lexpression est tirée de M. Vax Hokcke (dir.), « Deep Level Comparative
Law », Epistemology and Methodology of Comparative Law, Oxford,
Bloomsbury Publishing, 2004, p. 165-195. Quant a cette approche

« critique » de la comparaison juridique, voir aussi G. FRANKENBERG,
Comparative Law as Critique, Cheltenham (UK) et Northampton (US), Elgar
Publishing, 2016.

10 M. Papira, « Représenter la doctrine publiciste britannique : essai de
comparaison juridique critique », Droit Public Comparé, n° 2, 2024.

11 Dans la mesure ou il sagit de 'approche du droit comparé a laquelle
nous souscrivons.


https://comparativeconstitutionsproject.org/
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12 Clest la le coeur de 'ouvrage de Christophe Jamin et Philippe Jestaz,
La Doctrine, Paris, Dalloz, 2004.

13 Nous pensons ici, bien sir, a certaines cultures de common law ou la
place de ces modeles en dehors du droit comparé est bien plus limitée... y
compris dans le cadre de cet usage pédagogique. A ce sujet, le lecteur
pourra utilement se reporter a un autre ouvrage de Sylvain SoreiL, Aux
origines de l'opposition entre systemes de common law et de droit codifié,
Paris, Société de législation comparée, 2021.

14 Les cinq entretiens synthétisés par I'auteur ont ainsi été menés avec
Jean-Sébastien Borghetti (Professeur de droit privé impliquant dans les
deux avant-projets de réforme du droit des obligations et de la
responsabilité civile), Nicolas Boulouis (conseiller d'Etat), Jean-Jacques
Urvoas (Professeur de droit public, mais ici interrogé en sa qualité d’ancien
Ministre de la Justice), Stanislas Brézet (directeur général des services
législatifs de '’Assemblée Nationale) et Vittorio di Bucci (a I'époque conseiller
juridique au service juridique de la Commission Européenne).

15 La question spécifique de la citation de précédents étrangers fait partie
de ce constat. On peut aussi songer au devenir des Constitutions des pays
d’Afrique francophone dérivées de la Constitution francaise de 1958 - a ce
sujet, voir F. Hourquesig, « Le sens d'une Constitution vue de I'Afrique »,
Titre VII, n° 1, 2018, p. 35-43.

16 On ne peut que conseiller la lecture du tres didactique et tres imagé
article de Gunter FrankenBerG, « Constitutional Transfer: The IKEA Theory
Revisited », International Journal of Constitutional Law, vol. 8, n°® 3, 2010,
p. 563-579.

17 Puisque c'est bien cette production juridictionnelle-ci qui est au coeur de
la démarche d’open data des décisions de justice qui irrigue ces dispositifs
de justice prédictive.

18 Essentiellement parce que ces sociétés sont souvent dirigées, ou co-
dirigées, par des avocats.

19 Leur fonctionnement repose ainsi sur des algorithmes d’apprentissage
automatique supervisé, c'est-a-dire des programmes informatiques
entrainés a reconnaitre des données déterminées (dans le cadre des
dispositifs de justice prédictive, il s'agit de portions des décisions ou se
trouvent certains éléments de fait [les caractéristiques des requérants, leur
localisation, le type de dommage subi, les faits reprochés a un salarié et
ayant conduit a son licenciement...] ou de droits [les préjudices retenus, la
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somme de dommages et intéréts prononcés]) et a les restituer, en général
sous forme de moyennes ou de fourchettes. La seule conceptualisation
préalable nécessaire tient au choix des données a faire reconnaitre a
lalgorithme - a cet égard, et comme le note Sylvain Soleil, ingénieur peut,
de maniere autonome, « maitris[er] la chaine de production » de ces
dispositifs (p. 122).
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TEXT

1 Louvrage collectif dirigé par Felix Uhlmann, professeur a la faculté de
droit de Zirich traite de la codification du droit administratif selon
une approche comparative. Lapport de 'ouvrage est néanmoins loin
de se limiter a son objet principal. On y trouve de riches
développements sur la définition du droit administratif, et par la
méme sur 'étendue du champ de la matiere dans les différents
systemes juridiques étudiés, mais aussi sur la distinction entre droit
administratif général (la définition de droit administratif général qui
se dégage est résumeée par la formule « how the administration shall
act [...] or how it should not act » [F. Uhlman, p. 384]) et spécial, ou
encore sur les sources du droit administratif. A ce titre, louvrage
constitue, au-dela de sa thématique principale, une source
d’'information utile sur la consistance et l'esprit du droit administratif
dans des Etats représentatifs des traditions juridiques civiliste et de
common law.

2 Louvrage propose d’aborder la codification du droit administratif au
travers de I'expérience de 13 Etats (de tradition civiliste et de
common law), de 'Union européenne (M. Heintzen), et du modele
ReNEUAL (A. Berger). La répartition des systemes etudiés est la
suivante : Allemagne (M. Heintzen), Autriche (K. Lachmayer),
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Belgique, (S. De Somer et I. Opdebek), France (D. Costa), Italie

(R. Caranta), Pays-Bas (Y. Schuurmanns, T. Barkhuysen,

W. den Ouden), Suede (J. Reichel et M. Ribbing), auxquels il faut
ajouter la Norvege (J. C. Flgysvik Nordrum) et la Suisse (F. Uhlmann)
pour les Etats d’Europe continentale hors Union européenne ;
I'Australie (J. Boughey), le Canada (P. Issalys), les Etats-Unis

(E. L. Rubin) et le Royaume-Uni (S. Nason) pour les Etats relevant de la
sphere du common law. Le lecteur pourra étre surpris quaucune
precision ne soit fournie sur la pertinence du choix des systemes
étudiés (vise-t-il a mettre en perspective les tendances relatives aux
pays de common law et de droit civil, et le cas échéant, les systemes
retenus ont-ils été considérés comme les plus représentatifs aux
deux traditions juridiques ?), ou encore s'interroger sur la raison pour
laquelle I'Allemagne et I'Union européenne figurent dans un méme
chapitre, alors que de 'aveu méme de l'auteur de celui-ci « il n’existe
aucune relation particuliere entre les droits administratifs allemand
et européen » (M. Heintzen, p. 146). La méthodologie employée pour
parvenir a une trame unifiée dans I'ensemble des chapitres (un
questionnaire a-t-il été soumis aux auteurs ?) est également passée
sous silence. Ces ellipses méthodologiques n'alterent néanmoins pas
lintérét du contenu.

3 Le point de départ de la réflexion menée au sein de l'ouvrage est le
constat général que le droit administratif est moins codifié que
d’autres matieres juridiques et a tres souvent un caractere
jurisprudentiel (F. Uhlmann, p. 388). Lampleur de la codification,
lorsque celle-ci existe, apparait de surcroit a géométrie variable selon
les Etats, certaines régles de droit administratif étant codifiées alors
que d’autres ne le sont pas, sans que ce traitement différencié ne
puisse étre relié a I'importance pratique de celles-ci. La Suisse, a ainsi
codifié le régime de la modification des décisions administratives,
mais pas celui de leur abrogation (F. Uhlmann, p. 380), alors que la
codification néerlandaise tend vers l'exhaustivite (voir
Y. Schuurmanns, T. Barkhuysen, W. den Ouden, p. 193 sq.). Louvrage
réevele également qu'il est plus aisé de codifier des principes
procéduraux, tels que le principe de légalité - la procédure
contentieuse étant d’ailleurs codifiée dans de nombreux systemes
juridiques étudiés - que des principes de fond tels que la
proportionnalité des décisions administratives (F. Uhlmann, p. 405).
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4 L'une des principales questions abordées est celle de savoir si, comme
on pourrait le penser de prime abord, la codification du droit
administratif renforce la sécurité juridique au détriment de la
mutabilité de la regle de droit. Sur ce point, la multiplication des
sources du droit administratif (droit international et européen, droit
constitutionnel, droit privé, jurisprudence) contribue a le rendre
complexe et difficile d’acces. La codification a donc 'utilite de
faciliter son accessibilité (F. Uhlmann, p. 397). Ce souci d’accessibilité
de la norme a notamment conduit certaines organisations
internationales a vocation économique (OCDE, Banque mondiale) a
recommander la codification du droit administratif dans une optique
de « good regulation » (J. C. Flgysvik Nodrum, p. 235).

5 Lobjectif de simplification et d’accessibilité du droit administratif fait
'objet d'un consensus dans la plupart des systemes juridiques
couverts par 'ouvrage, a I'exception du Royaume-Uni. The UK
Independant Review of Administrative Law (IRAL), commission
chargée d'une réflexion en vue d'une éventuelle réforme du
judicial review s'est montrée réservée quant a l'utilité d'une
codification des grounds for review, c'est-a-dire les cas
d’'ouverture du judicial review. Si le Parlement codifie le
judicial review, qui trouve sa source dans le common law, en lui
donnant ainsi un fondement législatif, il existe alors un risque qu'il le
circonscrive (S. Nason, p. 309-315). Il n'y a donc pas eu de
codification des grounds for review dans le Judicial Review and Courts
Act 2022, ceci dans le souci de proteéger les justiciables d'une
fermeture de l'acces au prétoire pour contester les décisions ou
'action de 'Administration.

6 En dehors de cette réticence spécifique, le principal inconvénient de
la codification mis en exergue par l'ouvrage est un risque de
cristallisation du droit administratif, par opposition a la plus grande
plasticité offerte par l'existence de regles purement
jurisprudentielles, laquelle favorise I'évolution constante du droit
(F. Uhlmann, p. 399). Les modalités de codification peuvent
néanmoins contribuer a éviter de figer le droit administratif, des lors
que les regles codifiées ménagent une marge de manceuvre suffisante
au pouvoir réglementaire et au juge en vue de permettre 'adaptation
et 'évolution du droit administratif, ce dont témoignent les
expériences néerlandaise (Y. Schuurmanns, T. Barkhuysen,



Droit Public Comparé, 3 | 2024

W. den Ouden, p. 197-198), norvégienne (J. C. Flgysvik Nordrum,
p. 232) et francaise (D. Costa, p. 138-140).

7 L'ouvrage met également en exergue la difficulté induite par le
fédéralisme, dont la logique « centrifuge » s'oppose par nature a celle,
« centripete » (P. Issalys, p. 125) de la codification. L'uniformatisation
juridique inhérente a la codification limite ainsi les possibilités de
codifier. La constitution de I'Etat fédéral peut par exemple ne pas
permettre une telle uniformisation (F. Uhlmann s’interroge, sur ce
point, sur le cas de la Suisse, p. 407), et méme si elle ne s’y oppose
pas, la codification ne peut étre limitée qu'a une série de principes
généraux, en raison des spécificités administratives des Ftats fédérés,
ce qui ressort notamment de l'expérience allemande (M. Heintzen,

p. 152-153).

8 Une interrogation sur 'utilité sociale de la codification est enfin
formulée par Felix Uhlmann dans la conclusion générale de 'ouvrage.
Lauteur se demande si les justiciables consultent réellement les
codes administratifs et si, dans l'affirmative, la codification suffit a
leur rendre la régle de droit intelligible (F. Uhlmann, p. 399). Etant
donné les enjeux pratiques de cette question pour les justiciables
(notamment quant a leur capacité a invoquer la regle de droit pour
former des recours administratifs ou des recours contentieux
dispensés de ministere d’'avocat), la question mériterait une
étude empirique.
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