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Introduction

Conformément aux dispositions des articles L. 2131-7, L. 3132-2 et L. 4142-2 du code général
des collectivités territoriales (CGCT), le Gouvernement soumet tous les trois ans au
Parlement un rapport sur le contrdle a posteriori exercé, a I'égard des actes des collectivités
territoriales, par les représentants de |'Etat auxquels il est confié par l'article 72 de la
Constitution « la charge des intéréts nationaux, du contréle administratif et du respect des
lois ».

Ce 25°™ rapport, qui porte sur les années 2019, 2020 et 2021 concerne, d’'une part, le
contrble de légalité et, d'autre part, le contréle budgétaire. Il souligne les faits et les
évolutions notables sur la période de référence et s'appuie sur les réponses apportées par
les préfectures saisies par questionnaire.

S'agissant du contréle de légalité, ce rapport s’inscrit dans un contexte marqué
principalement par :

- lacrise sanitaire liée a I'épidémie de Covid-19 en 2020 et 2021;
- la tenue des élections municipales en 2020;
I’actualité de la question de la laicité et de la neutralité des services publics en 2021.

Le rapport aborde également I'organisation structurelle du contréle de légalité, en insistant
sur les moyens qui sont dévolus a cette mission et sur le réle des services déconcentrés
intervenant en appui des préfectures et sous-préfectures.

S'agissant du contrble budgétaire, le rapport rappelle le cadre reglementaire qui lui est
propre et les procédures de contrble qui en découlent. L'activité liée au contrdle budgétaire
a évolué sur la période considérée, avec:

- I’"harmonisation progressive du cadre budgétaire et comptable applicables aux
différentes catégories de collectivités, sur le régime des métropoles (M57) en lien avec
le démarrage de |I'expérimentation du compte financier unique;

- La poursuite du développement de la transmission dématérialisée des documents
budgétaires au préfet via Actes budgétaires, qui vise a alléger pour les services des
préfectures la mise en ceuvre des contréles.

Au méme titre que le contrble de légalité, le contréle budgétaire a été particulierement
marqué par la période de crise sanitaire, ayant conduit a prévoir des mesures spécifiques
visant a adapter les conditions d’adoption des délibérations budgétaires, en particulier le
calendrier d’approbation des budgets et comptes locaux.


https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000044190536
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006391692
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006392279
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Chapitre | - Le contrdle de légalité



Le contrbéle de légalité, prévu par l'article 72 de la Constitution, est l'une des pierres
angulaires de l'‘organisation territoriale de la République. Il constitue une garantie
fondamentale de I'Etat de droit en permettant que les normes soient appliquées de maniére
homogene sur I'ensemble du territoire national.

Cette mission répond a une logique propre, qui n’est ni celle du contrdle juridictionnel, ni
celle du contrble confié aux corps d’inspection. Il s’agit d'une compétence réservée au
préfet, qui s’entend comme I'exercice d’un contrdle de régularité des actes des collectivités
territoriales, de leurs groupements et de leurs établissements publics', proportionné aux
risques juridiques identifiés et adapté aux enjeux des territoires.

L'efficacité de la politique de contréle de l|égalité repose sur le juste équilibre dans
I"'appréciation, la compréhension et I'articulation des logiques d’action contentieuse et de
conseil aux collectivités locales. En effet, la mise en ceuvre de cette mission ne doit pas
obligatoirement aboutir a une demande d’annulation contentieuse d'un acte pris par une
autorité locale. Elle recouvre également une phase préalable et nécessaire de conseil et
d’échanges avec les collectivités locales concernées.

A partir de 2016 et jusqu’en 2020, le plan « préfectures nouvelle génération » (PPNG) est venu
recentrer les préfectures sur leurs missions essentielles, parmi lesquelles le contréle de
légalité. Dans le méme temps et de maniere nécessairement distincte, la crise sanitaire, les
élections municipales de 2020 ainsi que la loi relative a I'engagement dans la vie locale et a
la proximité de I'action publique (dite «engagement et proximité ») de 20192 et la loi
confortant le respect des principes de la République de 2021® ont marqué I'exercice de la
mission de contrdle de légalité.

C’est dans ce cadre global que s’inscrit la rédaction du présent rapport qui exposera
successivement le contexte propre aux années 2019 a 2021 puis l'organisation, les moyens et
I'exercice de la mission de contrdle de légalité par les préfets.

1 Afin de faciliter la lecture, le terme «collectivités locales» sera employé afin d’évoquer les collectivités
territoriales, leurs groupements et leurs établissements publics.

2 Loi n°® 2019-1461 du 27 décembre 2019 relative a I'engagement dans la vie locale et a la proximité de |'action
publique.

3 Loi n°® 2021-1109 du 24 ao0t 2021 confortant le respect des principes de la République.



1. Le contexte 2019 - 2020 - 2021

Outre la crise sanitaire, diverses évolutions d‘ordre institutionnel, juridique ou
organisationnel ont eu un impact sur I'exercice de la mission de contréle de légalité entre
2019 et 2021.

1.1 Evolution du contexte institutionnel

Les élections municipales ont eu pour effet de produire au second semestre 2020 une
augmentation conjoncturelle du nombre d’actes recus et a contrdler dans les domaines de
la vie institutionnelle et de la démocratie locale (mise en place des assemblées délibérantes,
délégations des adjoints, conseillers délégués et vice-présidents, accords locaux, délégations
de fonctions ou de signatures, régimes indemnitaires...).

Ces actes sont souvent contrdlés au titre des priorités locales qui sont définies par les préfets
dans leurs stratégies de contréle annuelles. A ce titre, les services chargés du contrdle de
légalité visent un contrdle exhaustif des actes pris par les communes et leurs groupements a
I'issue du renouvellement général des conseils municipaux afin, notamment, de garantir la
légalité des décisions ultérieures.

1.2 Evolution du contexte juridique

1.2.1 L'instauration de la demande de prise de position formelle

La demande de prise de position formelle, aussi appelée « rescrit », est un moyen par lequel
les collectivités locales peuvent solliciter du représentant de |'Etat une prise de position
formelle sur une question de droit portant sur un projet d’acte, avant qu’il ne soit adopté. Il
a été introduit par l'article 74 de la loi «engagement et proximité » de 2019 et codifié a
I'article L. 1116-1 du CGCT.

Cet instrument juridique est I'un des outils de conseil et d’appui des préfectures au profit
des collectivités locales.

Le dispositif ne s'applique pas aux situations de demandes simples et habituelles de
consultations juridiques, mais aux cas de prise de décisions techniquement complexes qui
justifient, pour la collectivité locale concernée d’obtenir une position circonstanciée sur
I'interprétation d'une norme législative ou réglementaire, y compris nouvelle. Le silence
gardé par le représentant de I'Etat pendant trois mois vaut absence de prise de position
formelle.

Cet instrument permet de prévenir le risque de déférer |'acte objet de la demande de prise
de position formelle car, si I'acte est conforme a la prise de position formelle, le représentant
de I'Etat ne pourra plus, au titre de la question de droit soulevée et sauf changement de
circonstances de droit ou de fait, le déférer au tribunal administratif.

L'objectif poursuivi est de fluidifier et de moderniser les relations entre les collectivités
locales et I'Etat. Il s’agit également de faciliter I'intervention de ces entités sur les territoires,
par I'encouragement des projets et initiatives parfois complexes a mettre en ceuvre, en
garantissant préalablement aux acteurs locaux que leurs actions s'inscrivent dans le respect
du cadre juridique applicable.


https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000039795059

L'intérét de la demande de prise de position formelle est de :

- prémunir la collectivité locale d'un recours sur le point de droit soulevé si le préfet
I’analyse favorablement (sauf changement de circonstances) ;

- permettre un contrble plus rapide de l'acte au titre du contrdle de légalité grace a
I'analyse a laquelle les services de I'Etat auront procédé dans le cadre de la demande
de prise de position formelle;

- accompagner les collectivités locales qui ne disposent pas de services juridiques et
sont confrontés a des difficultés pour interpréter des dispositions législatives et
réglementaires applicables a des projets complexes.

Toutefois, ce mécanisme ne saurait ni porter atteinte au droit au recours exercé par les tiers,
ni supprimer les prérogatives que conféere au préfet |'article 72 de la Constitution. Le préfet
conserve la faculté de saisir le juge d'un déféré préfectoral si I'acte adopté in fine n’est pas
conforme a la prise de position formelle ou si un changement de circonstances le justifie.

En 2021, premiere année de mise en ceuvre de ce nouveau dispositif, on a recensé 54
demandes de prises de positions formelles déposées aupres des préfectures.

1.2.2 La prise en compte des atteintes aux principes de laicité et de neutralité
des services publics au titre du contréle de légalité

Les actes des collectivités locales dont le préfet considere qu’ils sont de nature a porter
atteinte aux principes de laicité et de neutralité des services publics peuvent faire I'objet
d'un déféré préfectoral aux fins d’obtenir leur annulation. Au regard de la durée de la
procédure au fond, qui peut étre de plusieurs mois voire dépasser un an, le préfet veille, si la
situation le justifie, a assortir son déféré d'une demande de suspension de I'exécution de
I'acte litigieux.

En effet, I'article 5 de la loi de 2021 confortant le respect des principes de la République a
renforcé I'efficacité du contrdle du juge pour que les actes portant gravement atteinte aux
principes de laicité et de neutralité des services publics puissent se voir appliquer le méme
régime de déféré-suspension que ceux de nature a compromettre I'exercice d'une liberté
publique ou individuelle.

Les dispositions introduites au cinquieme alinéa de |'article L. 2131-6 du CGCT prévoient ainsi
que: « Lorsque ['acte attaqué est de nature a compromettre I'exercice d'une liberté publique
ou individuelle, ou a porter gravement atteinte aux principes de laicité et de neutralité des
services publics, le président du tribunal administratif ou le magistrat délégué a cet effet en
prononce la suspension dans les quarante-huit heures ».

Ce court délai laissé au juge administratif pour se prononcer permet d’éviter que les effets
produits par |'acte ne se prolongent, en particulier lorsque les atteintes graves portées aux
principes de laicité et de neutralité affectent des services publics qui accueillent des usagers
dans leurs locaux (équipements sportifs, cantines, bibliotheques...).

L'appréciation de la gravité de |'atteinte portée aux principes de laicité et de neutralité des
services publics peut étre complexe et ses contours seront précisés par la jurisprudence dans
le cadre de I'exercice, par les juridictions administratives, du pouvoir que leur conferent les
dispositions précitées de l'article L. 2131-6 du CGCT.


https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006390089/2024-05-27/

Le contexte institutionnel de la période 2019-2021 a fortement pesé sur le volume d’actes
recus et controlés.

Le contexte juridique de cette méme période a quant a lui impliqué:

- la mise en ceuvre d’un nouvel outil de conseil aux collectivités locales, la demande de
prise de position formelle; du fait de de la nécessaire adaptation qu’elle suppose de
la part des services des préfectures, cette procédure est susceptible d’induire une
charge supplémentaire, quand bien méme elle serait transitoire ;

- une vigilance toute particuliéere de la part des préfets concernant les actes
susceptibles de porter gravement atteinte aux principes de laicité et de neutralité des
services publics®.

1.3 Evolution du contexte organisationnel

1.3.1 L'impact de la crise sanitaire de I'épidémie de Covid-19 sur |'organisation
du contrdle de Iégalité

La crise sanitaire a entrainé, au premier semestre de I'année 2020, une période de
confinement strict qui a eu un impact inédit sur la transmission des actes des collectivités
locales au contrble de légalité (le nombre d’actes télétransmis a été divisé par trois au
bénéfice d'une transmission papier) mais également sur I'exercice du contrble de légalité
par les services de préfecture. En effet, la transmission des actes soumis au contréle de
légalité s’effectue principalement par voie dématérialisée, via le systeme d’information
« @CTES® ». Or, le controle des actes télétransmis suppose un acces sécurisé a @CTES, qui
n‘a pas été toujours possible, au regard des moyens alors disponibles, dans le cadre du
télétravail.

Pour remédier a ces difficultés, un certain nombre de mesures d’ordre législatif et
réglementaire® ont été adoptées afin d’assurer au mieux la télétransmission des actes,
leur entrée en vigueur ainsi que I'exercice de la mission de contrdle :

- Les modalités de transmission des actes des collectivités locales au représentant de
I'Etat au titre du contrdle de légalité ont été assouplies. Une nouvelle voie de
transmission a été créée en plus des voies habituelles (dépbt papier, envoi papier par
voie postale ou télétransmission via I'application @CTES) prévues par le CGCT.

4Instruction du Gouvernement du 31 décembre 2021 relative au contrdle de |égalité des actes portant gravement
atteinte aux principes de laicité et de neutralité des services publics (NOR : TERB2132392)).

5 L'acronyme @CTES désigne le systéeme d’information destiné a mettre en ceuvre le contrdle de légalité
dématérialisé. Sa composition est double. D'une part, il comporte un «réseau de collecte » accessible par
Internet via des services en ligne proposés par des opérateurs de transmission exploitant un dispositif homologué
par le ministére de l'intérieur et des outre-mer, qui permet aux collectivités émettrices de transmettre par voie
électronique au représentant de I'Etat dans le département les actes soumis au contrdle de Iégalité et au contrdle
budgétaire. D'autre part, @CTES désigne I'application métier permettant aux agents des préfectures, des sous-
préfectures et des services déconcentrés de I'Etat d’opérer sur écran le contrdle des actes transmis par voie
électronique. Le déploiement de I'application @CTES a été initié en mars 2004.

6 Suite a la loi n® 2020-290 du 23 mars 2020 d'urgence pour faire face a I'épidémie de covid-19, trois ordonnances
ont été prises, emportant des conséquences sur l'exercice du contréle de l|égalité pendant la période :
llordonnance n°® 2020-306 du 25 mars 2020 modifiée relative a la prorogation des délais échus pendant la période
d'urgence sanitaire et a |'adaptation des procédures pendant cette méme période ; I'ordonnance n° 2020-305
du 25 mars 2020 modifiée portant adaptation des regles applicables devant les juridictions de |'ordre
administratif ; l'ordonnance n° 2020-391 duler avril 2020 modifiée visant a assurer la continuité du
fonctionnement des institutions locales et de I'exercice des compétences des collectivités territoriales et des
établissements publics locaux afin de faire face a I'épidémie de covid-19.
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La transmission électronique des actes aux préfectures par messagerie a ainsi été
temporairement autorisée. Afin d'étre considérée comme réguliere, cette modalité
de transmission devait cependant répondre a plusieurs exigences :

o latransmission devait étre assurée a partir d'une adresse électronique réservée
vers une autre adresse électronique spécifiquement dédiée au contrble de
légalité permettant d'accuser réception de la transmission par cette méme
voie;

o I'envoi électronique ne devait contenir qu'un seul acte et préciser son objet, le
nom de la collectivité émettrice, les nom, prénom, adresse électronique et
numéro de téléphone de la personne chargée du suivi;

0 l'accusé de réception électronique devait comporter la date de réception de
I'envoi électronique et la désignation de la préfecture réceptrice.

Les modalités de publication des actes des collectivités locales ont été simplifiées.
A titre dérogatoire, la publication des actes réglementaires a pu étre assurée sous la
seule forme électronique, sur le site internet de la collectivité locale lorsqu’il existe.
Elle conditionnait alors I’'entrée en vigueur des actes et déterminait le point de départ
des délais de recours. Il convenait néanmoins de veiller a ce que ces actes sous forme
électronique soient publiés :

0 dans leur intégralité;

o sous un format non modifiable;

o dans des conditions permettant d’en assurer la conservation, d’en garantir

I'intégrité et d’en effectuer le téléchargement.

Le délai pour déférer les actes concernés a été prorogé. Une « période protégée » a
été instaurée entre le 12 mars 2020 et le 23 juin 2020. Tout délai venant a expiration
au cours de cette période était juridiquement interrompu et recommencait a courir
pour une durée fixée a deux mois maximum. Ainsi, tous les actes dont le délai de
déféré de droit commun avait expiré ou expirerait entre le 12 mars 2020 et le 23 juin
2020 ont pu étre déférés jusqu’au 24 ao0t 2020 inclus.

1.3.2 La fin du déploiement opérationnel du plan « préfectures nouvelle
génération » (PPNG) en 2020

Le ministre de I'intérieur a engagé, le 9 juin 2015, le plan dit « PPNG » dont I'objectif était de
repenser |'action des préfectures en cohérence avec |'évolution des territoires, pour
renforcer leurs missions prioritaires, dont le contréle de légalité.

Cette approche a été confortée par les conclusions de la Cour des comptes qui, dans un
rapport de 20167, a mis en avant la nécessité de donner aux services des préfectures la
capacité d’'exercer plus efficacement cette mission constitutionnelle, afin d’étre plus
présente dans l'appui apporté aux élus locaux.

C’est dans ce double contexte qu’un plan de renforcement du contrdle de Iégalité a été
élaboré et s’est déployé jusqu’en 2020. Il poursuivait les ambitions suivantes:

Renforcer la capacité d’expertise des services;
Rationaliser le traitement des actes ;
Renforcer I'animation du réseau et I'appui aux préfectures;

7 Rapport public annuel 2016.
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- Optimiser 'activité de contrdle en renforgant les moyens humains et matériels des
services afin de les adapter aux exigences de l'exercice de cette mission et aux
impératifs de modernisation de I'administration ;

- Structurer et améliorer la mission de conseil aux collectivités locales, notamment a
I’égard des plus petites d’entre elles, tout en les responsabilisant davantage dans
I’amélioration de la sécurité juridique de leurs actes.

1.3.3 L’entrée en vigueur de I'obligation de télétransmission prévue par la loi
« NOTRe » de 2015

L'article 128 de la loi n® 2015-991 du 7 ao0t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de
la République (dite « NOTRe ») a rendu obligatoire, pour les communes de plus de 50 000
habitants, les établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre
(EPCI-FP), les départements et les régions, la transmission au contréle de légalité de leurs
actes par voie électronique. La loi précise que ces dispositions sont applicables dans un délai
de cing ans a compter de sa promulgation, soit le 7 ao0t 2020.

Depuis cette date, certaines collectivités locales n‘ont donc plus le choix du mode de
transmission de leurs actes au contréle de légalité.

Toutefois, la transmission par voie dématérialisée de certains types d’actes, de par leur
volume ou du nombre d’annexes qui les composent, peut présenter des difficultés
techniques. Aussi, les collectivités locales confrontées effectivement a de telles difficultés
ont pu, a titre dérogatoire et temporaire, procéder a un envoi par le mode « multicanal » de
I'application @CTES, afin de remplir formellement leur obligation de télétransmission. Le
mode «multicanal » permet de scinder la transmission en plusieurs envois selon des
formalités différentes, la piece principale de I'acte étant transmise sous forme numérique et
les pieces annexes sous format papier.

L’envoi n’est considéré comme complet et les délais de déféré préfectoral ne commencent
a courir qu’a compter de la réception de I'ensemble des pieces accompagnant I'acte.

Le contexte organisationnel de la période 2019-2021 est ainsi marqué par :

- Lefait que la mission de contrdle de légalité n’ait pas été identifiée comme prioritaire
dans le cadre de la continuité de service lors de la crise sanitaire en 2020 :

0 la transmission des actes des collectivités locales a été compliquée par le
confinement malgré I'adoption de mesures d’ordre Iégislatif et réglementaire
de nature a assouplir les conditions de cette transmission ;

0 le recours aux outils de télétravail a parfois été limité dans certains
départements, alors qu’un acces sécurisé au systeme d’information @CTES est
nécessaire pour contréler les actes télétransmis.

- L’adaptation des services du contréle de Iégalité qui étaient susceptibles de recevoir,
pour un méme acte, ce dernier de fagcon dématérialisée et des pieces
complémentaires par voie papier.
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2. L'organisation du contréle de légalité

2.1 Une organisation interne du contréle de Iégalité stabilisée dans le cadre
du PPNG mais réinterrogée par la crise sanitaire

Les préfectures précisent, pour 90 % d’entre elles, que les mesures d’ordre législatif et
réglementaire prises pour assurer la continuité de la mission de contréle de légalité (cf. 1.3.1)
étaient adaptées a la situation exceptionnelle liée a la crise sanitaire.

Elles ont également trouvé trés utiles les foires aux questions produites par la Direction
général des collectivités locales (DGCL) et ont apprécié la réactivité avec laquelle leur ont
également été envoyées fiches et instructions.

Néanmoins plusieurs difficultés ont été relevées durant cette période:

Un important délai de latence avant de disposer des outils adaptés au télétravail et a
la consultation d’@CTES a distance. Ainsi, dans un premier temps ce sont les boites
personnelles des agents qui ont été utilisées avec tous les inconvénients associés en
termes d’organisation et de sécurité. Le contrdle des actes télétransmis a pu se faire
des que les agents ont été équipés de postes informatiques nomades (NOEMI).

Un temps de travail supplémentaire en termes de tri et d’archivage lié a la création et
a l'ouverture d'une boite fonctionnelle par chaque préfecture afin de permettre la
réception des actes.

Cette période de crise sanitaire a été marquée par trois phases distinctes ayant eu, chacune,
un impact différent sur I'organisation des services chargés du contréle de légalité :

Le premier confinement lors duquelles agents n’étaient pas équipés de postes
informatiques sécurisés permettant de télétravailler et au cours duquel le nombre
d’actes contrélés était peu élevé, faute d’activité et de capacité des collectivités
locales a assurer la transmission de leurs actes au préfet;

La sortie du confinement et le contréle des nombreux actes pris par les assemblées
délibérantes a la suite des élections intervenues entre le 15 mars et le 28 juin 2020;
La sortie de crise et la gestion de I'afflux d’actes lié a la fois a ceux qui n‘avaient pas
pu étre contrdlés jusque-la et a la reprise de |'activité.

Cette situation a nécessité un certain nombre de réorganisations ponctuelles pour les agents
en préfecture :

Il a été nécessaire d'alterner des phases de présentiel et de distanciel dans la mesure
ou les dossiers papier, d'une part, les lettres d’observations et recours gracieux,
d’autre part, ne pouvaient étre récupérés et mis en signature qu’a la préfecture;

Des permanences ont été organisées en conséquence au sein des préfectures afin de
garantir la continuité de service;

Le contrdle des actes effectué a leur domicile par les agents s’est fait de maniere
dégradée tant que l'acces a @CTES était impossible;

Des tableaux de suivi et des points téléphoniques réguliers ont d0 été instaurés afin
de faciliter la communication sur I'avancement du contrdle des actes et le partage
d’'informations (I'outil collaboratif mis en place par certaines préfectures a pu étre
utilisé a cette fin);

L'activité de conseil s’est accrue, afin de communiquer auprés des élus, en particulier
concernant I'explicitation des régles dérogatoires en matiére de contrdle de légalité
et de fonctionnement des institutions locales pendant cette période ;
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- Une cellule d'information du public, a laquelle les élus pouvaient recourir, a été
ouverte dans plusieurs préfectures;

- Une stratégie de priorisation du contrdle des actes en sortie de crise a été mise en
place afin de résorber les stocks d’actes et de lisser |'activité des services.

Pendant cette période, la diminution du nombre d’actes pris par les collectivités a:

- généré un décalage dans le temps (des marchés en particulier) et un afflux massif a la
fin du confinement ;

- été en partie compensée par le volume d’‘actes pris a la suite des élections
municipales.

Par ailleurs, le contréle des actes s’est concentré non plus sur les actes prioritaires
nationaux, mais sur les actes liés a la gestion de la crise sanitaire concernant par exemple les
fermetures d’écoles, de commerces ou de divers locaux, le respect des jauges, le port du
masque, les modalités de réunion des conseils municipaux (changement de lieu de réunion,
absence de public...)ou encore la circulation des personnes (marchés, jardins familiaux,
terrains multisports...).

2.2 Une mission de conseil de plus en plus importante

Le conseil est une fonction inhérente a la mission constitutionnelle qu’est le contréle de
légalité. Par définition, cette fonction fait partie intégrante des missions quotidiennes des
agents contréleurs.

En effet, les agents n‘ont pas vocation a opérer un contréle juridictionnel de |'acte qu'ils
regoivent, ni a sanctionner la collectivité locale en raison du non-respect d’une
réglementation. En ce sens, ils sont placés dans une relation de dialogue et de pédagogie vis-
a-vis des élus et de leurs services administratifs.

Cette fonction de conseil juridique a un double effet bénéfique :

- Sécuriser, en droit, I'action des collectivités locales ;
- Préserver la situation juridique des administrés dans leurs relations avec les
collectivités locales.

Les préfectures considerent, sur la période concernée, que 40 % de leur temps en moyenne
a été dévolu a la mission de conseil, dont prés de la moitié du temps pour répondre a des
questions nécessitant plus d’une heure de travail. Cette part était estimée a 36 % sur la
période 2016-2018.

Les préfectures se sont donc organisées afin d’absorber la demande croissante de conseil de
la part des collectivités locales :

- 93 % proposent une boite fonctionnelle réservée aux questions des collectivités;
- 29 % sont joignables lors de permanences téléphoniques;

- 23 % regoivent les collectivités dans le cadre d’accueils physiques ;

- 8 % disposent d'un formulaire de saisine sur leur site internet.

D’autres moyens ont également été utilisés afin de conseiller les collectivités locales en
anticipant leurs éventuelles demandes. Pour ce faire, certaines préfectures ont conforté leurs
moyens d’intervention et d’action vers les élus locaux tels que la mise en place sur leur site
internet de pages d’information consacrées aux derniéres actualités, |'organisation de
réunions d’information ou de séminaires annuels a I'attention des directeurs généraux des
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services (DGS) ou des secrétaires de mairie afin de répondre a leurs questions et de les
informer sur les illégalités fréquemment constatées, ou encore I'élaboration de circulaires
visant a recenser les principales illégalités décelées I'année N-1 et précisant comment les
éviter I'année suivante.

Seules 39 % des préfectures indiquent avoir été sollicitées par des collectivités locales dans
le cadre de demandes de prise de position formelle. Selon les déclarations des préfectures
interrogées, les domaines concernés par ces demandes sont variés :

- L'application de la théorie de I'imprévision pour un accord-cadre;

- La création d'une centrale d'achat sous la forme d’une association entre une
commune et une communauté d'agglomeération;

- L'approbation d’un projet de vente en I'état futur d’achévement pour la construction
d’une salle de spectacle;

- Le projet d'un avenant a une délégation de service public d’'un camping afin de
modifier la période d'ouverture habituelle et la reporter a une autre période de
['année;

- L'extension d'un commerce;

- Une autorisation de diviser un bien a usage d'habitation (permis de diviser);

- Une convention de mise a disposition d'un terrain;

- La majoration d’'indemnités de fonction;

- La mise en place d'un service d'intérét économique général relatif aux activités
« jeunesse » d'une commune;

- Le calcul des indemnités du maire ;

- L'entrée d'un conseil départemental dans le capital d'une société coopérative
d’intérét collectif;

- Lerecours a un contrat bail.

Les préfectures précisent que lorsque la demande de prise de position formelle ne remplit
pas les conditions définies par les articles R.1116-1 et suivants du CGCT, elles traitent la
demande sous l'angle du conseil afin d’apporter une réponse a la collectivité locale
concernée.

47 % des préfectures ont d'ailleurs assuré la promotion de ce nouvel outil, parfois encore
méconnu des collectivités locales, et ce de plusieurs fagons: par circulaire, mail ou lettre
d’'information, a I'occasion d’une réunion, par courrier ou encore directement dans le cadre
d’une rubrique identifiée sur leur site internet.

Enfin, seules 13 % des préfectures ont eu recours® au dispositif de conseil prévu a I'article
R. 212-1 du code de justice administrative aux termes duquel : « les tribunaux administratifs et
les cours administratives d'appel peuvent étre appelés a donner leur avis sur les questions qui
leur sont soumises par les préfets. Les questions relevant des attributions des préfets de région
de la métropole sont soumises par ces derniers a la cour administrative d'appel, les autres au
tribunal administratif ».

8 Exemples: articulation des dispositions du CGCT et du code de commerce en matiére de sociétés publiques
locales pour permettre I'actionnariat des salariés a la faveur d'une augmentation du capital social, fondement
juridique de l'article L. 1523-7 du CGCT utilisé de maniére erronée par les collectivités afin d'accorder des
subventions dans le domaine du tourisme et de la culture, caractére administratif ou industriel et commercial
des activités d'un syndicat intercommunal, caractére obligatoire d’une dépense engagée par un département et
dont il a été demandé, par un titre de recettes, le remboursement.
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2.3 Des sous-préfectures impliquées dans I'exercice du contrdle de légalité

La centralisation du contrdle de légalité en préfecture, engagée en 2010 dans le cadre de la
révision générale des politiques publiques (RGPP), s’est progressivement imposée, méme si
les schémas retenus localement peuvent étre différents (centralisation des contréles par
thématique ou par territoire):

- Dans 71 % des départements, les sous-préfectures assurent la réception des actes;
- Dans17 % des départements, les sous-préfectures exercent un contréle de légalité sur
des thématiques bien précises (biens de sections, intercommunalité...).

En tout état de cause, si la centralisation a impliqué, dans le temps, une forte réduction en
sous-préfecture des effectifs affectés au contrdle stricto sensu, les sous-préfets ont conservé
leur réle aupres des élus en la matiere.

En effet, en application du décret n°® 2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des
préfets, a I'organisation et a 'action des services de I'Etat dans les régions et départements,
les sous-préfets participent au contrdle de |égalité et a la mission de conseil aux collectivités
locales. Ce positionnement a été successivement réaffirmé dans les différentes directives
nationales d’‘orientation des préfectures, qui précisent que le sous-préfet demeure
I'interlocuteur de proximité des élus a I'échelle de son arrondissement. Il a :

- une expertise en matiere d’'ingénierie territoriale;

- un rble essentiel dans la mise en ceuvre et la coordination interministérielle des
politiques publiques;

- unrole de facilitateur auprés des élus dans le développement de leurs projets.

A ce titre, il demeure un acteur clé du contrdle de Iégalité et reste généralement, dans son
arrondissement, l'autorité signataire des lettres d’observations valant recours gracieux.

Par ailleurs, les sous-préfectures :

- contribuent a I'élaboration de la stratégie locale de contréle de légalité en faisant
remonter des enjeux locaux a prendre en considération;

- contribuent au bilan annuel préfectoral de I'exercice de la mission de contrble de
légalité ;

- assistent les agents en charge du contrdle de Iégalité a la préfecture dans les taches
matérielles de réception et de tri et d’envoi des actes regus en sous-préfecture et
entrant dans le champ des priorités de contréle, mais aussi dans la détection des
irrégularités par des opérations de pré-contrdle sur les actes pouvant donner lieu a
signalement ;

- adressent aux collectivités locales des recours gracieux via des lettres d’observations
préparées par les services préfectoraux chargés du contréle de légalité et signées par
le sous-préfet, le préfet étant seul a méme de déférer les actes.

2.4 L'appui des autres services de I'Etat est essentiel

2.4.1 La direction départementale des territoires (et de la mer) (DDT(M)) est
le plus souvent un acteur incontournable aupres des préfectures en
matiere d’urbanisme

Selon les départements, les types d’organisation différent, la DDT(M) étant plus ou moins
impliquée dans l'exercice de la mission de contrdle de légalité en matiere d'urbanisme. Entre
2019 et 2021, les DDT(M) sont intervenues en matiere de contréle de Iégalité dans 29
départements.
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Lorsqu’elles concourent a cette mission, elles peuvent étre amenées a :

- réaliser 'ensemble du contrdle des actes, préparer les projets de recours gracieux (ou
proposer parfois un appui) et exercer la mission de conseil en matiere d’urbanisme;

- contrdler les autorisations d’urbanisme ou documents d'urbanisme et formuler des
propositions de suite a donner;

- intervenir en matiere de conseil en apportant un appui technique et juridique.

Dans les cas ou I'organisation est la plus intégrée, les préfectures s’appuient sur les DDT(M),
y compris dans la phase pré-contentieuse et contentieuse:

des;%ztattr:rse Fz:lralaoDiDI(eT)ne Préparation des recours Préparation des déférés par
pedagogique gracieux par la DDT(M) la DDT(M)
valant pas recours gracieux
Autorisations Autorisations Autorisations
Documents X Documents . Documents .
, . du droit des B . du droit des B . du droit des
d’urbanisme d’urbanisme d’urbanisme
sols sols sols
Nombre de
départements 36 23 59 42 53 39
concernés

Source : réponses des préfectures au questionnaire adressé pour I'élaboration du rapport 2019-2021, traitement DGCL.

Enfin, dans 18 départements, les préfectures précisent que, si ce sont bien leurs services qui
effectuent le contrdle des actes d’'urbanisme, elles bénéficient pour ce faire d’'un agent de la
DDT(M) mis a leur disposition.

2.4.2 D’autres services de I'Etat apportent leur contribution aux services du
contrOle de légalité des préfectures

Au vu de la dimension interministérielle de la mission de contréle de l|égalité, il a été
demandé aux préfectures de préciser quels autres services de I'Etat y participent a leurs
cOtés. La fréquence des échanges entre préfecture et services déconcentrés est variable
d’une année a l'autre, dans la mesure ou elle est liée a la fois aux spécificités des actes regus
sur la période et au volume d’actes effectivement contrdlés relevant des compétences des
services déconcentrés.

Ainsi, dans 67 départements, les préfectures font part de contacts réguliers avec la direction
départementale des finances publiques (DDFiP). Celle-ci peut intervenir, a la demande d'une
préfecture, pour fournir un avis sur des délégations de service public, analyser des
délibérations a caractere fiscal ou encore apporter un éclairage en matiere
d’'intercommunalité (dissolution et liquidation de syndicats). Elle peut également étre
amenée a signaler certains actes grace aux alertes des comptables publics. Parfois ce
partenariat est formalisé dans le cadre d’un protocole d’accord (2 préfectures concernées)
ou d'une convention (11 préfectures concernées), mais le plus souvent I'appui de la DDFIP
s'inscrit dans un cadre informel.

La direction départementale de la protection des populations (DDPP) est également un
interlocuteur privilégié dans 20 départements. Il s'agit moins d’échanges réguliers formalisés
que de signalements a l'initiative de la DDPP. Elle est par ailleurs compétente sur les
questions relatives aux animaux (abattoirs), a la concurrence dans le cadre des délégations
de service public et a la répression des fraudes en matiere de commande publique.
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Dans 17 départements, la direction régionale de I'économie, de I'emploi, du travail et des
solidarités (DREETS) fournit, si nécessaire, des informations sur les pratiques anti-
concurrentielles ainsi que sur les dérogations au repos dominical. Les préfectures ont
également parfois recours a son expertise en matiere de commande publique.

Des échanges ponctuels se tiennent également avec I'agence régionale de santé (ARS) dans
15 départements et principalement a l'initiative des préfectures qui sollicitent un éclairage
sur une réglementation spécifique ou sur des questions relatives aux professionnels de santé
qui exercent au sein de la fonction publique territoriale.

D’autres services procurent un appui ponctuel aux préfectures. Il s'agit de France Domaine
pour ce qui releve des évaluations lors de I'achat ou de |a vente de biens, de |la direction des
services départementaux de [|'Education nationale (DSDEN) pour des questions de
participation aux frais de fonctionnement des écoles et de dérogations scolaires ou encore
de la direction régionale des affaires culturelles (DRAC) avec les architectes des batiments
de France (ABF) pour des questions d'urbanisme.

Les préfectures ont été fortement affectées par la crise sanitaire :
- dans un contexte tendu, elles se sont néanmoins adaptées afin de maintenir une
mission de conseil a I'attention des collectivités locales ;
- elles ont fait face a un afflux massif d’actes a contréler a I'issue du confinement.

Le réle de conseil des préfectures sur I'application du droit et la maitrise des risques est
indissociable de leur mission de contrdle. Cette mission de conseil continue a s’accroitre et
prend des formes variées impliquant une réorganisation de la répartition du temps de travail
des agents.

Dans la plupart des cas, les sous-préfectures assurent un important travail de tri des actes
qu’elles recoivent. Les sous- préfets, en tant qu’interlocuteurs de proximité des élus,
apportent conseil et signent les recours gracieux. lls sont des acteurs clés de ['action
coordonnée de I'Etat.

Les services déconcentrés de I'Etat constituent quant a eux une aide précieuse pour les
préfectures qui s’appuient sur leur expertise pour mener a bien leur mission de contréle de
légalité dans une logique interministérielle :

- La DDT(M) est souvent un partenaire incontournable du contrbéle des actes et
documents d’urbanisme, en propre ou par la mise a disposition d’un agent en
préfecture;

- D’autres services (DDFiP, DDPP, DREETS...) interviennent en tant que de besoin et
davantage par le recours a des signalements.
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3. Les moyens du contrble de légalité

Les moyens mis a disposition des préfectures font I'objet d’une stabilisation tant du point de
vue humain que matériel.

3.1 Le déploiement des renforts d’effectifs alloués au titre du PPNG est
terminé

ETPT ETPT ETPT

2019 2020 2021
AM510 Contrdle de Iégalité 914,9 919 900,2
AM511 Réception et tri stratégique des actes 260,9 257,6 245,9
AMS512 Domanialité, fonctionnement des institutions locales et police municipale 189,6 193,2 188,7
AM513 Fonction publique territoriale 115,1 114,1 119,2
AMS514 Urbanisme 153,5 158,6 154,0
AMS515 Marchés publics 195,8 195,5 192,4

Source : ANAPREF

Nombre d'ETP affectés au contrdle de légalité
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Source : ANAPREF

70 % des préfectures font état de difficultés de recrutement en avangant plusieurs raisons:

La perception négative, par les agents, des postes proposés:

0 les postes au sein des bureaux chargés du contrble de Iégalité apparaissent
techniques et complexes avec une forte dominante juridique susceptible
d’intimider (en particulier les agents de catégorie B) ;

o0 lacharge de travail est réputée importante;

le colt d’entrée sur les postes est considéré comme conséquent avec un
important travail d’acquisition des compétences et de formation impliquant
un délai relativement important avant d’étre opérationnel.

Le manque supposé de formation dans le cadre de la prise de poste.
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Ce chiffre est cependant a nuancer, car certaines préfectures précisent que c'est le
département lui-méme qui ne serait pas attractif, ce qui nuirait au recrutement pour
I'ensemble des postes proposés. Par ailleurs, les lauréats de concours affectés dans les
services du contrble de légalité quittent rapidement les départements dont ils ne sont pas
originaires.

Certaines préfectures ont mis en place des mesures afin de tenter de remédier a cet état de
fait en mobilisant plusieurs leviers d’action:

Stabiliser les équipes en place : demande d’une durée minimale sur le poste;
Communiquer sur les postes vacants aupres d’un public élargi : partage des fiches de
postes sur LinkedIn, organisation de « job dating », contacts avec les universités;
Rendre les postes plus attractifs: mise en avant de l'importance de la mission de
conseil;

Constituer en interne un vivier de candidats aux postes juridiques aprés une réunion
de présentation des métiers concernés en préfecture;

Pallier temporairement le manque d’effectif: recours a des vacataires, stagiaires,
apprentis ou contractuels de courte et longue durées.

3.2 Un plan de formation a renforcer au vu des enjeux de la mission de
contrdle de Iégalité compensé par des outils mis a disposition par la DGCL
ou développés en interne par les préfectures

Au-dela des actions de formations déja engagées a I'égard des agents présents dans les
services de préfecture, un plan de formation pérenne et spécifique pour le contréle de
légalité a été congu dans le cadre du PPNG en lien avec la sous-direction du recrutement et

locales);

» |
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