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KOHTPOJIb IIPE/ICTABUTEJIEM I'OCY/IAPCTBA
HAJT 3AKOHHOCTBIO AKTOB TEPPUTOPHAJIBHBIX OPTAHOB BJIACTU
(Ha npumepe Ppanuun)

AHHOTALHA. C momerma nepecmompa Koncmumyuyuu om 28 mapma 2003 eooa @paryus
ABNSLEMCA «YHUMAPHOIL Oeyermpaniu3osartol Pecnybaukois, umo npedycmampusaem 00HO-
8peMerHO c80600Yy AOMUHUCMPUPOBAHUS U NPUHAMUS DEULEHULL HA YPOBHE AOMUKUCMPAMUBHO-
meppumopuaIbHolx 06pa308aHULl U KOHMPOJIb HAO 3AKOKHOCMbIO AKMOB 0PeAHO8 MECMHO20
camoynpasierus npedcmasumenem 2ocyoapcmea Ha MEeCMHOM YpOosHe.

B cmamoe npusodumcs onpedenenie NOHAMUA «OeyeHmpaiudayus», pacCmampusa-
romes 08a Cywecmsyoujux muna 0eyermparu3ayuu: mexHuieckas u meppumopuaioHas.
Ocoboe srumarue yoeasemcs meppumopuarbroll 0eyeHmparu3ayiu, Komopas noaAYHUId
passumue 80 Pparnyuu c svixodom 3akona HJedppeppa e mapme 1982 eoda.

Asmop nodpobHO anaiusupyem nOHAMUE KOHMPOASL HAO 3AKOHHOCMbI QAKMOS
AOMUHUCMPAMUBHO-MEPPUMOPUANbHBLX 06pa308aHUll npedcmasumenem 20cyoapcmea
Ha mecmHom yposHe. [loamanro uccredyemcs cepa RpUMEHEHUS KOHMPOLS, BKAIO-
yarowas 6 cebs onpedesierue yupenoeriil, noONeHauuUx KOHMpoa, obosnaueHue
nepeuns aKmos, Ha KOmopbvie pacnpocCmpansiemcs KOHmpoib, U npoyedypHoli nopsaook
ocyuyecmeieHus KOHmpOos.

IlocnedosamenvHo paccmampusaromes AOMUHUCMPAMUBHO-MepPUMOpUaibHble 06-
pasosanus u opyeue yupexcoenus, nodiexcawjue KoHmpoato. [1o0pobro nepeuucasromcs
8ce HOpMAmMuBHble AKMbl, NOOJexcauue KOHMpoito Had 3aKOHHOCMbIO CO CMOPOHbL
npedcmasumens eocydapcmsa, i demanvHo paszbupaemcs npoyedypHoll nopsidok ocy-
wecmenerus KOHMpos.

B 3akarouenue cmamou npusodsmca cmamucmuieckue OAHHbIe OMHOCUMENbHO
NPAKMUKU OCYuecmeenus KOKMpPOas Hao 3AaKOHHOCMbIO AKMOB npedcmasumenem 2ocy-
dapcmea nHa mecmHom yposHe 6 nepuod ¢ 2003 no 2006 ee., a makxie npednpuHumaemcs
nonoimka 060CHO8AMb NPUYILHbL NPOCAEHUBAEMOL OUHAMUKU UBMEHEHUD U 0enaomcs
86160061 06 aphexkmusHocmu ucciedyemolx memooos KOHMPOs.

SUMMARY. The article considers the types of decentralization in France, which is
regarded as a unitary decentralized republic according to the Constitution of March
28, 2003. The author analyzes the notion of control over the legitimacy of the acts of
administrative-territorial units by the state representatives at the local level, gives a
step-by-step research of its application sphere. The given article demonstrates statistic
data, covering the practical realization of control from 2003 up to 2006. The author
tries to explain the reasons of traceable changes, as well as defines the effectiveness
of control methods under investigation.

KJIIOYEBBIE CJIOBA. [leyenmpanusayus, npedcmasumens 20cydapcmsa, AOMUHUCMpPa-
musHo-meppumopuaibrole 06pa308aHUs, KOHMPOAb HAO 3AKOHHOCMbI, 3AKOHHOCMb
aKmos.

KEY WORDS. Decentralization, state representative, administrative-territorial formations,
control over legitimacy, acts legitimacy.
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A la différence de la Russie, qui est un Etat fédéral, la France demeure un Etat
unitaire, et plus précisément, depuis la révision constitutionnelle du 28 mars 2003
«une République unitaire décentralisée». Cette évolution, dont la portée est
essentiellement symbolique, confirme la place importante occupée par le concept de
décentralisation dans 1’organisation administrative de la V° République.

Selon le Rapport le Garrec sur le projet de loi constitutionnelle relatif a I’organisation
décentralisée de la République: «La décentralisation consiste dans le transfert
d’attributions de I’Etat a des collectivités ou institutions différentes de lui et bénéficiant,
sous sa surveillance, d’une certaine autonomie de gestiony». La décentralisation est donc
fondée sur une idée de liberté, mais il s’agit d’une liberté surveillée puisque les organes
décentralisés voient leurs activités contrélées par I’Etat.

Plus précisément, il existe deux types de décentralisation. La décentralisation
technique, tout d’abord, qui passe par un transfert de compétences de 1’Etat vers une
autre personne morale de droit public, spécialisée, qui sera en principe un établissement
public. La décentralisation territoriale, ensuite, qui consiste en un transfert de
compétences de I’Etat vers des collectivités territoriales, qui sont des personnes
morales de droit public a base territoriale distinctes de I’Etat.

S’agissant de la décentralisation territoriale, qui nous intéresse ici plus
particuliérement, il est utile de rappeler que ce mode d’administration ne s’est réellement
développé, en France, qu’a partir de la loi n°82-213 du 2 mars 1982, relative aux droits
et libertés des communes, des départements et des régions, dite loi Defferre.

La loi Defferre a présenté trois innovations majeures : le transfert de 1’exécutif
départemental du préfet au président du conseil général, I’érection de la région en
collectivité territoriale et la suppression de la tutelle administrative a priori exercée
par le préfet de I’Etat, remplacée par un contrdle de 1égalité a posteriori.

Plus précisément, s’agissant de ce troisiéme point, le représentant de I’Etat n’a
plus le pouvoir d’annuler lui-méme les actes des collectivités territoriales, et il ne
peut plus prendre en compte, dans le cadre de son contréle, des éléments d’opportunité.
I1 se borne désormais a opérer un contrdle de 1égalité des actes qui lui sont transmis
et, s’il détecte une illégalité, a déférer I’acte litigieux devant le tribunal administratif
compétent, lequel aura le pouvoir, le cas échéant, de I’annuler. Le représentant de
1'Etat, qui exerce ce controle, est soit le préfet de région, soit le préfet de département,
voire un agent subordonné lorsqu'il a regu délégation.

Le controle de 1égalité trouve sa source dans I'article 72 alinéa 6 de la Constitution
qui dispose que «dans les collectivités territoriales de la République, le représentant
de I’Etat (...) a la charge des intéréts nationaux, du controle administratif et du respect
des lois». Ce contrdle, dont I'exercice garantit le caractére unitaire de I'Etat, constitue
la contrepartie du principe constitutionnel de libre administration des collectivités
visé par 'alinéa 3 du méme article. Pour mieux appréhender le contrdle opéré par le
représentant de I’Etat sur les actes des collectivités territoriales on définira le champ
d’application de ce controle (I) avant d’en étudier les modalités (II).

Champ d’application du controle

ITPABO



72 © II. Tugpun

Il convient de déterminer quelles sont les institutions soumises au contrle de
légalité (A) avant de faire la recension des actes concernés par ce controle (B).

Institutions soumises au controle de 1égalité

On envisagera successivement les collectivités territoriales puis les autres
personnes morales soumises au contrdle de 1égalité.

1° Collectivités territoriales

Toutes les collectivités territoriales de 1a République sont concernées par le contrdle
administratif de 1égalité, ce qui vise, selon la nouvelle rédaction de 1’article 72 de la
constitution : les communes, les départements, les régions, les collectivités a statut
particulier et les collectivités d’outre-mer régies par I’article 74. Ces différentes
collectivités territoriales peuvent créer des établissements publics et participer au
développement de structures intercommunales, interdépartementales ou interrégionales
dont les actes sont également soumis au contréle administratif de 1égalité.

2° Autres personnes morales

Pour gérer leurs compétences, les communes s’appuient sur des établissements
publics locaux qui ont en commun d’étre soumis au contrdle administratif de 1égalité.
Les dispositions relatives au contrdle de 1égalité sont applicables non seulement aux
¢tablissements publics communaux mais également aux établissements publics
intercommunaux. De méme, les établissements publics départementaux et
interdépartementaux sont assujettis au controle administratif de légalité en raison de
leur lien avec leur collectivité de rattachement. Il en va de méme pour les établissements
publics régionaux.

B- Actes soumis au contrdle de légalité

Le Code général des collectivités territoriales établit la liste des actes soumis au
controle de légalité. Cette liste n'est toutefois pas figée, les évolutions récentes tendant
a desserrer le contrdle du préfet exercé en la maticre.

1° Liste des actes concernés

Les actes soumis au contrdle de légalité sont mentionnés par l'article L. 2131-2
du Code général des collectivités territoriales pour les communes, L.3131-2 pour les
départements et L. 4141-2 pour les régions. Sont notamment concernés :

Les délibérations des assemblées ;

Les décisions prises sur délégation de 'organe délibérant par I'exécutif local ;

Les décisions réglementaires et individuelles prises par les autorités territoriales
en matiére de police administrative ;

Les permis de construire ;

Les conventions relatives aux emprunts et aux marchés d’un montant supérieur
a un seuil fixé a 196 000 euros HT, ainsi que les conventions de concession ou
d’affermage de services publics locaux et les contrats de partenariat.

En dehors de cette liste peuvent étre contrdlés les actes qui ne sont pas soumis a
I’obligation de transmission mais que les autorités territoriales font tout de méme parvenir
au représentant de 1’Etat soit par inadvertance, soit parce que ces autorités ne veulent
pas distinguer elles-mémes les actes transmissibles de ceux qui ne le sont pas.

Becmnuxk Tromenckozo eocydapcmeennozo ynusepcumema. 2011. Ne 3



Konmpono npedocmagumenem 2ocyoapcmea ... 73

En revanche, deux catégories d’actes sont expressément exclues du contrdle
administratif de 1égalité en application du critére organique: il s’agit des actes pris
par les autorités communales au nom de 1’Etat ainsi que les actes relevant du droit
privé, qu'il s'agisse, pour cette seconde catégorie, d'actes unilatéraux ou de contrats.

Le caractere exécutoire des actes visés par ces dispositions est subordonné a une
transmission effective, ainsi qu'a leur publication ou leur affichage. La loi n°2004-809
du 13 aolt 2004 a toutefois prévu la possibilité, pour les représentants de 1I’Etat, de
demander communication a tout moment d’actes ne figurant pas dans la liste des actes
transmissibles afin d’exercer pleinement leur mission de contrdle administratif.

2° Evolution du controle

Le contréle par les représentants de I’Etat de la 1égalité des actes des collectivités
territoriales apparait de plus en plus difficile en raison d’un environnement juridique
caractérisé par la surrection de nouveaux principes s’ imposant a I’action administrative
comme les principes de sécurité juridique, de confiance 1égitime ou de précaution.

Il existe ainsi trois principales variables a prendre en compte pour mieux
comprendre la pratique et le contentieux du contrdle administratif de 1égalité:

L'enjeu juridique de 'acte contesté qui peut amener a contrdler de fagon plus
systématique certains domaines plutdt que d'autres;

Le facteur temps et plus spécialement la prise en compte du délai dont dispose
"autorité préfectorale pour déférer un acte au juge;

Le facteur géographique, la pratique du contréle de 1égalité pouvant varier d’un
département a 1’autre.

Laloin®2004-809 du 13 aolit 2004 a provoqué un glissement du controle systématique
vers un controle symptomatique des actes des collectivités territoriales qui doit porter sur
des «sujets essentiels» pour reprendre I’expression du président de I’ Association du corps
préfectoral [1]. Selon I'exposé des motifs de la loi, le contréle de 1égalité est réaménagé
en vue de le rendre plus efficace dans sa fonction de conseil préalable.

Par ailleurs, une importante circulaire du ministre de I’intérieur du 17 janvier 2006
relative a la «modernisation du controle de légalité» invite les préfets a déterminer
une «véritable stratégie » du controle administratif de 1égalité [2] consistant a cibler
celui-ci sur les questions relatives a I’intercommunalité et notamment au sein de
celle-ci sur la notion d’intérét communautaire, la commande publique, I’urbanisme
et I’environnement, I’attention des préfets étant attirée sur le « respect, par les élus,
des législations afférentes a I’aménagement et a la protection des espaces géographiques
sensibles» ainsi que sur les «aménagements et travaux situés dans des zones de risques,
tout particulierement lorsque ces zones sont couvertes par un plan de prévention des
risques naturels prévisibles».

II- Régime procédural

Le régime procédural du contrdle administratif de 1égalité occupe une place a part
au sein du contentieux administratif du point de vue du déclenchement du délai de
recours, lequel est conditionné par la transmission de 1'acte (A), et du point de vue de
ses conséquences (B).

Transmission des actes au controle de 1égalité
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Depuis la loi n°2004-809 du 13 aotit 2004, la transmission des actes peut s’effectuer
par voie ¢électronique. Pour ce qui concerne les décisions individuelles un délai de
transmission est prévu: il est de quinze jours a compter de leur signature.

Il est important de relever que la transmission ne concerne pas seulement 1’acte
mais également les picces complémentaires faisant partie de son environnement
juridique et qui ont rendu possible son édiction. Il s'agit de permettre au représentant
de I'Etat d'exercer son controle en toute connaissance de cause. La nature de ces picces
complémentaires est parfois précisée par les textes, comme c'est notamment le cas
pour les marchés publics ou encore pour les permis de construire.

L’effet positif pour I’acte de sa transmission au représentant de 1’Etat est
I’acquisition d’un caractére exécutoire, sous réserve, par ailleurs, de sa publication
ou de sa notification. En revanche, une transmission incompléte, et a fortiori 'absence
de transmission, s'oppose a ce que I’acte puisse étre exécuté.

B- Mise en ceuvre du controle de 1égalité

Le représentant de 1'Etat contrdle la 1égalité des actes qui lui sont transmis ce qui
peut conduire, le cas échéant a la saisine du tribunal administratif.

1° Le contrdle du représentant de I'Etat et ses conséquences

Lereprésentant de I’ Etat va d'abord rechercher les vices d’illégalité externe et interne
qui pourraient affecter les actes concernés par le controle de légalité. S'il détecte une
illégalité, le préfet va ensuite entrer en contact avec I’auteur de 1’acte pour tenter de
résoudre, a I’amiable, le conflit normatif en amenant 1’autorité territoriale a purger cet
acte de I’illégalité constatée. Toutefois, la découverte d’illégalités ne saurait avoir pour
effet de suspendre 1’exécution de ’acte qui continue a produire des effets juridiques
jusqu’a ce qu’il soit anéanti, le cas échéant, par une annulation contentieuse.

Le juge de l'exces de pouvoir refuse de contrdler I’opportunité de déférer tel ou
tel acte. En revanche, I'inaction du préfet est susceptible d'engager la responsabilité
de 1'Etat pour faute lourde.

Le représentant de 1'Etat dispose d'un délai de deux mois, apres la transmission des
actes, pour saisir le tribunal administratif compétent. Ce délai peut toutefois étre prorogé
dans I'hypothese d'une transmission incompléte de l'acte concerné, a condition que la
demande de transmission complémentaire soit exercée dans un délai de deux mois et que
les pieces manquantes soient bien nécessaires a l'appréciation de la Iégalité de l'acte.

Il existe également une deuxieme hypothéese de prorogation qui concerne le cas
ou le préfet, ou I'autorité qu'il délegue, forme un recours gracieux aupres des autorités
territoriales concernées. Dans ce cas, le délai de deux mois qui lui est imparti pour
saisir le juge administratif est prorogé de deux mois, dés lors qu’il est présenté par
son auteur dans un délai de deux mois a compter de la transmission de l'acte.

2° La phase juridictionnelle du déféré

L'exercice du déféré préfectoral ne présente pas de caractére suspensif, ce qui se
justifie par la présomption de légalité dont bénéficient les actes administratifs.
Toutefois, le représentant de 1'Etat peut assortir son recours d'une demande de
suspension de 'acte déféré. L'article L. 554-1 du Code de justice administrative met
en place une procédure simplifiée, qui permet d'obtenir la suspension de l'acte déféré
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«si1’un des moyens invoqués parait, en I’état de 1’instruction, propre a créer un doute
sérieux quant a la légalité de I’acte attaqué. Il existe également une procédure de
suspension accélérée visée par l'article L. 554-3 qui permet au représentant de I’Etat
d’obtenir la suspension, en 48 heures, d’un acte estimé illégal et qui est de nature a
compromettre 1’exercice d’une liberté publique ou individuelle.

En raison de I’alignement du régime du déféré préfectoral sur celui du recours
pour excés de pouvoir, I’instruction du déféré par le juge administratif, le jugement
et les voies de recours ne présentent pas de particularités notables par rapport au droit
procédural de droit commun.

CONCLUSION :

Une étude de I’exercice du controle de 1égalité serait incompléte sans que soient
mentionnés un certain nombre d’éléments statistiques [3]. On observe que le nombre
d’actes transmis par les collectivités territoriales et leurs établissements publics, qui
était de 7 735 473 au titre de 1’exercice 2003, s’est considérablement accru en 2004
(8 311 681) pour décroitre fortement par la suite (6 517 802 en 2005 et 6 347 752 en
2006). Cette évolution est la conséquence directe de la diminution de la liste des actes
obligatoirement transmis au préfet, suivant les dispositions de la loi n° 2004-809 du
13 aott 2004 et de la modification des seuils introduite par le décret n°2004-15 du 7
janvier 2004, dans le Code des Marchés Publics.

On note également, sur la méme période, une évolution globale a la baisse du
nombre d’observations par rapport a 2003 ce qui est également lié, en partie, a la
réduction de la liste des actes soumis a 1’obligation de transmission au préfet. Toutefois,
I’approfondissement du controle, généré par la mise en muvre de stratégies locales
de contréle de 1égalité, conformément aux dispositions de la circulaire ministérielle
du 17 janvier 2006, a parfois été, dans certains départements, a I’origine d’une
augmentation du nombre de lettres d’observations. En revanche, le taux de recours
par rapport aux actes était de 0,022% en 2006, alors que ce taux s’établissaita 0,016%
en 2003, ce qui dénote une certaine stabilité. De méme, si le nombre global
d’observations est en diminution, celles qui demeurent semblent concerner davantage
des affaires complexes ou conflictuelles, possible résultante d un contrdle plus centré
sur des domaines d’enjeux. Il en résulte une évolution annuelle des taux de recours
par rapport aux observations en hausse presque constante et qui s’établit, en 2006, a
1,73%. Dans I’attente de données statistiques plus récentes, ces observations tendent
donc a démontrer que nouvelles stratégies mises en place pour le contrdle des actes
des collectivités territoriales en France sont efficaces.
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