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AVANT-PROPOS

La présente publication contient:

- la Recommandation N° R (98) 12 du Comité des Minidtres aux Etats membres sur le
contréle de I’ action des collectivités locales et

- le rgpport du Comité directeur sur |’ autonomie locale et régionale (CDLR) concernant «Le
contrble et I audit de I’ action des collectivités locaes», aing que huit rgpports nationaux.

L’ éude du CDLR vise les rapports inditutionnels entre les différents niveaux de gouvernement, mais
auss le contrble exercé sur I'action des collectivités locaes par les tribunaux ou par des organes
indépendants, aing que les rapports internes entre les organes de la collectivité locae.

L’intérét de cette éude ne repose pas uniquement sur I'éendue de I'andlyse, qui porte sur les
solutions adoptées dans plusieurs ordres juridiques nationallx, largement représentatifs de la Stuation
dans les Etats membres du Conseil de I’ Europe.

Cet intérét résulte auss de I’ objectif ambitieux et origind qu'il poursuit: appréhender les différents
mécanismes ce contréle (politique, juridique, financier e de gestion) comme un ensemble e offrir
des clés pour évauer leur fonctionnement en tant que composants d'un systeme, dans une
perspective d’ évolution.

La Recommandation N° R (98) 12 et les lignes directrices qu’ elle propose aux Etats membres
congtituent |’ aboutissement de ces travaux. Cette recommandation a été préparée par le CDLR en
tenant compte auss du point de vue exprimé par le Congres des pouvoirs locaux et régionaux de
I’Europe (CPLRE).






RECOMMANDATION N°R (98) 12

DU COMITE DESMINISTRESAUX ETATSMEMBRES
SURLE CONTROLE DEL'ACTION DESCOLLECTIVITESLOCALES

(adoptée par le Comité des Ministres le 18 septembre 1998,
lors de la 641° réunion des Délégués des Ministres)

Le Comité des Minigtres, en vertu de I'article 15.b du Statut du Conseil de I'Europe,

Congdérant que le but du Conseil de I'Europe est de rédiser une union plus étroite entre ses
membres, &in de sauvegarder et de promouvoir les idéaux et les principes qui sont leur patrimoine
commun, et de favoriser leur progres économique et socid;

Considérant qu'aux termes de l'article 4, paragraphe 3 de la Charte européenne de I'autonomie
locde (ci-gpres «la charte») «l'exercice des responsabilités publiques doit, de facon générde,
incomber de préférence aux autorités les plus proches des citoyens»;

Consdérant que, lorsque les collectivités locaes ont, selon les termes de I'article 3 de la charte, le
droit «de régler et de gérer, dans le cadre de laloi, une part importante des affaires publiques», ces
collectivités deviennent responsables devant les citoyens — électeurs et contribuables — et I'Etat;

Considérant que le respect des principes de I'Etat de droit et des roles attribués aux divers pouvoirs
publics ans que la protection des droits des citoyens et 1a bonne gestion des biens publics judtifient
I'existence de controles appropriés;

Consdérant que la nature et I'éendue des contréles sur les actes des collectivités locaes doivent
ére normdement différenciées suivant quil sagit de taches exercées pour le compte des autorités
supérieures ou d'actes relevant des compétences «propres»;

Congdérant quun éventuel manque de clarté de la Iégidation concernant I'autonomie locae, et en
particulier dans la définition des compétences, constitue une des principales menaces pour cette
autonomie et peut engendrer un contréle exorbitant des actes des collectivités locaes,

Consdérant que les principes inscrits & l'article 8 de la charte sur le contrfle administratif des actes
des collectivités locaes sappliquent auss aux sanctions adminigtratives visant les représentants dus
des collectivités locaes,

Conddérant que, selon l'article 11 de la charte, «les collectivités locaes doivent disposer d'un droit
de recours juridictionnel din d'assurer le libre exercice de leurs compétences», ce qui implique la
possibilité de recourir contre I'exercice abusif des pouvoirs de controle;
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Consdérant que la transparence est la meilleure garantie de la conformité des actes des pouvoirs
publics aux intéréts de la communauté, qu'dle est une condition essentiele d'un contréle politique
effectif de la part des citoyens et que son renforcement rend possible, en conséguence, la réduction
des autres formes de controle;

Congdérant que I'expérience de plusieurs Etats membres montre quil et possible de faire évoluer
les systémes de contrble dans un sens favorable a I'autonomie locale sans pour autant mettre en
cause leur efficacité,

Vu la Recommandation 20 (1996) du Congrés des pouvoirs locaux et régionaux de I'Europe sur le
suivi delamise en cauwvre de la Charte européenne de I'autonomie locale;

Vu le rgpport du Comité directeur sur la démocratie locale et régionale concernant le controle et
|'audit de I'action des collectivités locales',

Recommande aux gouvernements des Etats membres:.
1 D'adopter les mesures appropriées pour:

— éendre I'application des principes inscrits a l'article 8 de la charte a toutes les formes de controle
deI'action des collectivités locdes;

— reconnaitre le réle essentid du contréle politique par |es citoyens et favoriser lamise en cauvre de
ce contrdle, entre autres par |'utilisation des instruments de la démocratie directe jugés appropriés,

— renforcer la trangparence de I'action des collectivités locaes et assurer, en générd, le caractere
public des décisions entrainant un colit financier pour la collectivité, aing que la possibilité effective
pour les citoyens et les personnes juridiques concernés d'avoir accés a ces décisions selon des
procédures définies conformément alaloi;

— en accord avec l'article 7, paragraphe 1, de la charte, n'admettre les sanctions administratives
visant les représentants des collectivités locaes (suspension ou destitution ddus et dissolution des
organes locaux) qua titre exceptionnel, assortir leur utilisation des garanties aptes & en assurer la
compatibilité avec le libre exercice des mandats éectifs locaux et utiliser de préférence les
procédures ou I'autorité de contréle, ou bien une autorité nommée ad hoc, intervient a la place de
l'autorité défaillante, en réduisant aind les cas ou des sanctions adminigtratives pourraient ére
adoptées contre cette derniere;

— prévoir des procédures que les organes locaux peuvent engager de leur propre initiative pour la
résolution de leurs conflits internes et envisager l'intervention des autorités administratives de
contréle seulement lorsque ces procédures n'ont pas abouti;

1 Série d’ études «Communes et régions d’ Europe», n° 66.
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2. D'entreprendre, S nécessaire, les réformes |égidatives appropriées en vue daméiorer la
cohérence entre les systémes de contrle et le principe de subsidiarité, ang que I'efficacité de ces
systémes, en tenant compte des lignes directrices figurant en annexe ala présente recommandation.

Annexe ala Recommandation i’ R (98) 12

Lignes directrices concernant |I'amélioration des systemes de contrdle de I'action
des collectivités locales

l. Lignesdirectrices concernant I'éendue du contréle administr atif

— Prévoir que, sauf dispostion Iégidative contraire, les collectivités locdes exercent des
compétences propres.

— Privilégier I'attribution de compétences propres a la délégation de compétences, ce qui entraine
une réduction des contréles sur I'opportunité'.

— Enumérer clairement, dans les textes | égidatifs, les actes soumis au controle.

— Limiter les contrbles adminigtratifs obligatoires exercés doffice aux actes dune certaine
importance.

— Limiter les contrles adminidratifs a priori (ceux ou l'intervention de I'autorité gouvernementae
congtitue une condition pour I'efficacité ou lavdidité de I acte local).

. Lignes directrices concernant le développement de mécanismes alternatifs au
contrOle administratif

— Renforcer le didogue entre autorités centrales et locales.

— Renforcer la fonction de consell e dévdudion que certains organes (indépendants de
l'administration centrae ou appartenant a celle-ci) peuvent exercer, en particulier dans le domaine
financier e dansle domaine de la gestion.

— Renforcer le r6le des organes indépendants, comme les ombudsmen et les médiateurs.

— Renforcer les mécanismes de contrdles internes, en particulier en ce qui concerne le domaine
financier et le domaine de lagestion.

1 La Délégation des Pays-Bas rappelle que le Gouvernement des Pays-Bas, lorsqu’il aratifié la Charte
européenne de |’ autonomie locale, a indiqué qu’'il ne se considére pas lié par I’ article 8, paragraphe 2, de cette
charte. De méme, la présente ligne directrice ne pourra étre suivie par le Gouvernement des Pays-Bas que dansla
mesure ou elle ne remet pas en cause I’ étendue du pouvoir de contréle reconnu a la Couronne dans I’ ordre
juridique de ce pays.
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I11.  Lignesdirectrices concernant les procédures de contrdle
i. Procédures judiciaires

— Exclure le pouvoir pour le juge de se subgtituer a l'autorité locde dans I'appréciation de
I'opportunité dun acte: lorsgu’une telle gppréciation savere nécessare, il faudrait qudle soit
effectuée par les autorités adminigtratives de surveillance.

— Donner au juge le pouvoir d'adopter des mesures intérimaires, S ces mesures sont justifiées par
I'urgence et/ou par le risgque d'un préjudice irréparable.

— Prévoir les mesures gptes a assurer I'exécution pleine et immédiate des décisions judiciaires
concernant la légdité de l'acte controlé, y compris les procédures de substitution des autorités
défaillantes.

— Prévoir les mesures aptes a réduire la durée d'examen par le juge des litiges portés devant lui, car
les longueurs des procédures judiciaires affectent la sécurité juridique et peuvert préuger de l'utilité
méme du contrdle.

i Procédures de supervision par les autorités administratives

— Prévair, 9 possible, quil y ait un seul organe adminigratif de contréle en premiére ingtance; 9
I'intervention d'organes de contréle spécidisés (sdon I'objet de I'acte soumis a contrble) et
nécessaire, définir avec précision les domaines de compétence respectifs des organes en question,
pour éviter toute incertitude sur I'autorité qui doit effectuer le contrdle.

— Fixer, dans les textes |égdatifs, le déa dont I'autorité de contréle dispose pour effectuer le
contréle préaable et prévoir que I'absence de décision dans ce ddlai vaut accord.

i Controles financiers et controles sur lagestion

— Minimiser les effets des controles financiers et des contrOles sur la gestion pour autant quils
peuvent remettre en question I'opportunité des choix effectués par les éus locaux.

— Organiser ces contréles afin de promouvoir les bonnes pratiques comptables et I'efficacité de la
gestion, de prévenir les stuations de désaquilibre financier, de suivre I'assainissement des comptes
des collectivités confrontées a des difficultés financiéres et d' éclairer les citoyens par une information
compléete et objective.
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V.  Lignesdirectrices concernant la prévention desrisques de contrélesinformels

— Exclure, dune maniére générde, que les membres du personnd des collectivités locaes soient
dépendants d'auttres autorités que les collectivités qui les emploient, lorsqu'ils prennent des décisions
dans le cadre de leurs fonctions.

— Bviter que les rdations entre les autorités locaes et les services de I'Etat qui collaborent avec
cdles-ci dent pour effet de remplacer la supervison officidle, que I'on réduit, par un contrble
«technique» officieux.
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INTRODUCTION

La podtion des collectivités locaes dans le cadre de I'organisation territoriale des Etats et en
relation éroite avec les conceptions politiques dominantes a chagque période. Preuve en et le fait
gue le régime des inditutions locaes est un résumé parfait des grandes tensons et des grands
équilibres qui ont présidé ala congtruction de nos Etats contemporains.

La configuration des collectivités locdes a donc éé intimement liée aux luttes politiques des deux
derniers siécles; aux confrontations marquées par la tenson entre unité e plurdité des
adminigrations publiques, entre concentration et déconcentration de leurs fonctions et entre
centraisation et décentraisation territoride du pouvoir. En somme, I'higtoire de I'adminigtration
locale répond & une ddectique permanente qui oscille entre la soumission au pouvoir centrd de
I'Etat et la gestion autonome de ses propres intéréts.

Lacrise du modéle dEtat centrdise et un fait universdlement congtaté alafin du secle présent. Elle
est accompagnée dune vigoureuse renaissance des collectivités territoriaes de niveau inférieur et
dune reconnaissance générdiste du respect de leur autonomie. Cependant, les réformes
décentralisatrices entreprises dans les différents Etats européens durant les dernieres décennies (cas
de I'Allemagne, de I'Espagne, de la France, de I'ltdie, de la Suéde, ou, a une moindre échdlle, du
Royaume-Uni) n'ont pas eu laméme envergure, ni laméme nature.

La reconnaissance genéradisée du principe dautonomie n'est, de surcroit, pas exempte de
problemes. Le premier dentre eux dérive, précisément, de I'ambiguité conceptuelle du terme. La
difficulté de préciser le concept d' «autonomie», considéré aujourdhui comme la «pierre angulaire du
systéme local», saccentue é&ant donné la complexité et I'nétérogénéité de ses racines doctrinaes.
On soulignera parmi eles:

- la théorie du «pouvoir municipa» comme «quatrieme pouvoir», afirmée en France alafin
du XVI11° siécle, qui rendait les municipalités responsables des affaires de leurs territoires;

- I'idée germanique de I'«association municipae» (Genossenschaft) qui renforcait 1'aspect
corporatif de la société locae, comme collectivité de personnes qui agit sur un territoire;

- la théorie de I «<autonomie locae» (self-government), d'origine anglo-saxonne, qui aconnu
son &ge d'or pendant le XVI11° Sédle;

- et, enfin, la doctrine de la décentrdisation, initidement esquissée comme une réaction face
aux exces du centralisme bureaucratique et hiérarchisé, dinfluence napol éonienne.

De nos jours, I'autonomie locae, dans son sens large, suppose la remise de la gestion des affaires
locaes aux organes représentetifs des collectivités directement concernées, gestion qui se déroule
sous leur propre responsabilité, et, donc, généralement libre de directives et d'ordres de service des
collectivités territoriales supérieures.
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Trois idées centrales semblent donc congtituer la base du principe dautonomie locae: organisation
propre, existence de compétences «propres» aux collectivités locaes, €, findement, libre gestion de
leursintéréts, ce qui exclut la subordination a d'autres instances et I'gpplication de techniques liées au
principe de hiérarchie.

Les textes condtitutionndls reconnaissent habituellement |'importance de I'autonomie locae pour la
gestion de ses propres intéréts, sans pécifier quels sont ces intéréts, ni comment ils se matérialisent.
Sa déermination est habitudlement confiée au légidateur ordinaire qui, de toute fagon, doit
respecter le droit des collectivités locaes aintervenir dans les affaires qui touchent directement leurs
interéts.

Ce serale légidateur qui déterminera librement, dans le cadre de la Condtitution, les intéréts locauix
et préciseraleur portée en attribuant ala collectivité les compétences requises pour leur gestion.

En définitive, la reconnaissance conditutionnelle et/ou légde de I'autonomie locade doit servir de
fondement pour une configuration des reaions inter-adminigtratives ot on accorde auix collectivités
locaes le role dinstances adminigtratives privilégiées pour I'accomplissement de certaines téches
publiques.

C'est dans cette optique quiil convient d'aborder la question du contrdle des collectivités locaes
dans I'exercice de leur autonomie. La notion d'autonomie fait référence a un pouvoir limité e non
absolu. Les systemes de contréle sont |a pour éviter que les limites soient dépassées et pour garantir
gue soit respecté I'équilibre éabli par le Iégidateur conditutionndl et par le |égidateur ordinaire entre
lintérét générd, I'intérét dela collectivité et les droits individuels.

Cette fonction judtifie I'existence des contrdles, mais en méme temps condtitue le parametre pour en
déterminer les bornes, car tout contréle non nécessaire pour remplir cette fonction devrait ére
éliminé et toute modalité de contréle exorbitante par rgpport au but visé devrait ére revue.

La Charte européenne de I'autonomie locae (ci-aprés la charte), dans son article 8.3 ne fait que
réaffirmer ce principe pour une catégorie particuliere de controle, le contréle adminigtretif, lorsqu'ele
prévoit que:

«Le contrble adminigratif des collectivités locaes doit ére exercé dans le respect
d'une proportionndité entre I'ampleur de l'intervention de I'autorité de contréle et
I'importance des intéréts qu'elle entend préserver.»

C'est notamment alalumiere de ce principe que le présent rgpport examine les systeémes de controle
de plusieurs Etats membres et analyse, dune part, la nature et I'éendue du contrdle sur I'action des
collectivités locaes, d'autre part, les modalités de ce contrdle et les conséquences quiil produit.
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NATURE ET ETENDUE DU CONTROLE SUR L'ACTION DES
COLLECTIVITESLOCALES

1. Lesdiverstypesde contrdle sur I'action des collectivitéslocales et leursfinalités

Le caractere limité de I'autonomie locae, la coexisence dans la plupart des pays de diverses
collectivités sur le méme territoire, aing que I'éventudle incidence de l'activité locae sur les intéréts
généraux maisauss aur lesintérésindividuds, judtifie lintervention du Iégidateur au moment d'éablir
des mécanismes de controle sur les collectivités locaes. Le légidateur jouit habituelement dans cette
tache d'une grande marge de pouvoir discréionnaire, puisque presquaucun texte congtitutionnel
n'établit de régles précises sur les contréles pouvant étre instaurés sur les collectivités locales'.

En fait, I'action des collectivités locades fait I'objet dune plurdité de contrdles, dont chacun a sa
raison d'ére. On a souvent tendance a éudier chague forme de contréle de fagon isolée des autres.
Une telle gpproche sexplique sans doute par les problemes particuliers que chague forme de
controle pose.

Néanmoins, lorsquil sagit dévaluer dans quelle mesure I'activité de contrdle a une incidence sur la
mise en cawvre de l'autonomie locde, il devient important davoir une vue densemble de ces
différents controles et des findités quiils poursuivent.

Dans le cadre du présent rapport, les contréles auxquels les collectivités locaes sont soumises, sont
présentés en trois catégories. contrdle juridique; controle financier et audit; contréle politique.
Chacun de ces grands types couvre une rédité complexe, dont il convient dindiquer les principaux
traits.

a. Contrélejuridique

L'expresson «contrdle juridique» évoque immédiatement Iidée dun contrle de l'action des
collectivités locaes ayant pour but de véifier la conformité de cette action avec le cadre normetif qui
fixe les limites de leur autonomie et les moddités de sa mise en cauvre. |l sagit donc d'assurer que
les collectivités locaes n'excedent pas leurs compétences et que celles-ci soient exercées selon les
formes prévues par la loi. En cas de compétences déléguées, ce contréle sétend parfois jusqua
I'évauation du contenu des décisons sous I'angle de leur cohérence avec les objectifs visés
(opportunité).

La notion de contréle juridique recouvre plusieurs formes de contr6le qui doivent ére répertoriées
clarement.

Il sagit, tout d'abord, des contrdles exercés par l'administration centrde ou, le cas échéant,
régionde e quil et possble de résumer par les termes de «surveillance adminigtrative» et de
«tutdle».

1 A ce sujet, la Constitution italienne de 1948 constitue une exc%pti on, puisqu'elle stipule, dans son article
130 que «Un o;?ane de la région, constitué selon ce qui a été établi dans une lol de la République, exerce le
controle de légalité sur les actes de la province, de la municipalité et du reste des collectivités locales. Dans les
cas déterminés par laloi, le contrdle de I'opportunité pourra étre exercé.»
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Il sagit, ensuite, des contrles exercés par les juridictions internes (administratives et/ou civiles) a
partir de recours intentés contre la collectivité.

Ces deux formes de contrdle n'‘épuisent pas les contrdles juridiques car des organes non
juridictionnels mais clairement indépendants par rapport a l'administration centrae (ou régionde)
peuvent jouer un réle important.

Aing certains Etats ont ingtitué un ombudsman chargé d'un réle dinvestigation (pays scandinaves) ou
encore un médiateur dont le rlle est dexaminer les cas dinjustice provenant dune mauvaise
adminigration de la part des autorités locaes sur le territoire de leur ressort. C'est le cas du
médiateur locd éabli en Angleterre par laloi de 1974.

b. Contrélefinancier et audit

Le controle financier et I'audit dont la présente éude soccupe consstent essentidlement en la
vérification des comptes, des liquidités et des biens comptabilisés”. Ils sont essentiellement définis &
partir des regles de la comptabilité publique dans la plupart des Etats, et visent a assurer |e respect
de ces régles et la régularité des inscriptions comptables. Mais ils peuvent dler ardea et viser
égdement la gestion financiére dans son ensemble, c'est-&-dire I'efficacité et I'économie de I'action
des collectivités locaes.

Une digtinction peut apparaitre entre contréle financier et audit quant aux organes chargeés des
opérations, lamisson d'audit pouvant étre confiée dans certains cas a un expert indépendant chargé
d éablir un éat financier dela collectivité et de la consailler dans ses choix financiers futurs. Dans ce
cas, I'audit n'est pas vraiment assmilable a un cortrdle financier et & une vérification des comptes,
mais correspond plutét & une aide ala décision.

Il et & noter égdement que dans certains pays un contréle financier de fait peut étre exercé par des
organismes de crédit, ayant dans certains cas un statut public, lors des opérations d'emprunt.

C. Contréle politique
Le contrdle politique peut S exercer sur deux plans.

Tout d'abord, al’intérieur de la collectivité, les exécutifs locaux peuvent étre responsables devant les
assembl ées dues disposant du pouvoir ddibératif.

L’ article 3 paragraphe 2 de la charte précise d' ailleurs que les consells ou assembl ées composés de
membres dus au suffrage universd peuvent «disposer d’ organes exécutifs responsables devant eux».

Cette mise en jeu de la responsabilité politique des exécutifs locaux peut prendre différentes formes
dans les |&gidations des Etats membres qui I’ ont ingtituée.

En Pologne, le consail peut pourvoir au remplacement de I'organe exécutif de la municipaité ou du
maire seul dans un délai d un moais aprés communication d'un rapport de la Chambre régionade des
comptes.

1 On ne traitera par contre pas des contréles sur les finances locales qui ont pour but de limiter les
dépenses ou de les orienter, par |e biais de la réglementation fiscal e ou de la politique des subventions.
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En Suéde, depuis le ¥ janvier 1995, une assemblée locale peut révoquer les mandats de tous les
membres dun comité (exécutif ou autre) quand la mgorité politique du comité n'est plus la méme
gue celle de l'assemblée, ou quand des changements ont lieu dans I'organisation des comités.

En Finlande, la mgorité du consell municipa a le droit de révoquer le mandat de I'exécuitif, des
comités et des autres organes nommeés par le consell, en adoptant une motion de censure.

D’ autres Etats ont prévu la possibilité de déposer des motions de censure entrainant en cas de vote
positif le renversement de I exécutif local. C'est le cas au Luxembourg ol un tiers du consail peut
déposer une nmotion de censure dans le cas de rget du projet de budget. Si 1la motion de censure et
votée, les membres du college des bourgmestres et échevins sont déclarés démissionnaires.

En Espagne, il existe une procédure (peu utilisée) par laguelle le consel, a la suite d une motion de
censure dite congtructive, désigne des remplacants pour exercer les fonctions exécutives.

En Finlande, laloi d organisation municipale du 1% juillet 1995 ouvre la faculté au conseil d émettre
un vote de défiance al’ égard des différents organes éus par Iui et de provoquer leur démission.

Le cas de la Bulgarie est trés particulier, puisque la loi sur I'autonomie locae e les collectivités
locades prévoit un contrdle réciprogque entre les consalls municipaux et les maires. Les conseails sont
habilités a annuler les actes des maires qui vont a l'encontre des décisions congliaires. D'autre part,
le maire a la possibilité de demander au consall e réexamen d'une décison quil estime contraire a
l'intéré&t de lacommune ou alaloi. S cette décision est confirmée, il peut saisir le tribuna pour quil
se prononce sur lalégdité de la décison litigieuse.

Dans une autre série d Etats dont la France en particulier, la responsabilité, méme diffuse, est
inexigante. Dans le modéle francais, le poids de I'exécutif sur les décisons locdes est trés
important. Sa force repose moins sur des dispositions juridiques organisant les relations entre organe
déibératif et organe exécutif que sur des mécanismes diffus (mécanismes dectoraux, traditions
locales, etc.).

Le contrdle politique peut S exercer sur un second plan par |’ action des citoyens. Ce contrdle, qui
est exercé au quotidien, sexprime de la fagon la plus directe a travers la sanction du vote lors des
éections locdes. Par alleurs, I'article 3, paragraphe 2 de la charte prévoit expressément que le
contréle politique par le consail peut ére compléé par un controle par le citoyen au moyen du
recours aux assemblées de citoyens, au référendum et a toute forme de participation directe des
citoyenslaou dle est permise par laloi.

Cette digpogition de la charte renvoie au débat bien connu: démocratie de déégation, démocratie de
participation. Aind, outre le droit du citoyen de saisr lajustice pour trancher des conflits de légdlité,
il semble se développer en Europe I'idée de confier au citoyen une possibilité de controle politique
plus large sur les affaires locaes.

Cette forme de contrdle politique peut S exercer par des moyens variés, possibilité de saisne par le
citoyen d'un médiateur ou d'un ombudsman, posshilité de demander un référendum locd,
possibilité de saisr le consall en vue de I’ organisation d’ une consultation.
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2. L'objet du contrdle

On fait habitudlement la ditinction entre controles sur les actes et contrdles sur les organes et les
personnes. Les problemes que soulévent ces deux formes de contréle ne sont pas les mémes et cela
justifie que I'on les présente séparément. |l est néanmoins utile de préciser que I'objet du controle est
I'action des collectivités locaes: dans la plupart des cas, la sanction d'une action irréguliere ne porte
que sur l'acte qui en et la manifestation; dans certains cas plus graves, la sanction peut frapper les
organes ou les personnes qui en portent |a responsabilité.

a. Contrdélesur les actes

Il et difficile d'extraire des regles générdes du panorama offert par les [égidations sur le régime local
dans les divers Etats, au-dea de la reconnaissance dun traitement différent du controle sur les actes
selon que ceux-ci Se rapportent a l'exercice de compétences propres ou de compétences déléguees
par une autre indtitution adminigtrative (soit de I'Etat, soit de la région). On verra a cet égard qu'en
principe, le contrble adminidtratif d'opportunité n'est admissble que quand il est exercé par les
autorités de niveau supérieur sur des taches dont I'exécution est déléguée a des autorités locales.

Ladigtinction entre des fonctions locales «propres» et des fonctions étatiques «dééguées» répond a
une certaine tradition higtorique, la francaise, qui a laissé des traces évidentes dans les systémes
actuds de I'Europe continentale. Un tel schéma est éranger au systéme du Royaume-Uni, oul les
autorités locales n'exercent d'autres compétences que celles qui leur sont expressément attribuées
par les normes, en les exercant, en tout cas, comme fonctions propres et jamais comme fonctions
dééguées.

I. Le controle sur I'exercice des fonctions qui correspondent a des intéréts supra-locaux et
dont la gestion est dééguée aux municipaités par des collectivités territorial es supérieures

Dans les systemes dinfluence francaise, a I'heure de réglementer |'exercice de ce type de fonctions,
les|égidateurs nationaux ont opté pour une des configurations suivantes:

- considérer la collectivité locde comme une partie ou un organe de I'Etat, ou de larégion le
cas échéant, et, donc, soumise au pouvoir hiérarchique de celle-g;

- conddérer la collectivité locde comme un organigme autonome, hon SOUMIS a une
supervision hiérarchique, I'exercice par la collectivité locde de fonctions dééguées judtifiant
néanmoins une plus grande intervention de I'autorité délégante.

a Dans le premier des cas se produit ce quon pourrait gppeler un «dédoublement
fonctionnel»: les représentants des collectivités locdes agissent comme représentants de la
municipdité et comme «agents de I'Etat» (ou de la région le cas échéant). Dans cette condition qui
touche particulierement le maire, les agents municipaux («prétés a I'Etat», sdon une heureuse
expression) se trouvent subordonnés hiérarchiquement aux organes étatiques, et sont assujettis a
leurs ordres contraignants, aleurs controles particuliers et aleurs pouvoirs disciplinaires.
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Ce modéle est observable dans le systeme francais, qui, dans certains domaines, Situe le maire «sous
I'autorité du représentant de I'Etat dans le département», dont il est obligé d'exécuter les ordres
(articles 122 et 123 du Code des municipalités).

Semblable est la position du maire en Itdie, dgpresles articles 30 a38 de laloi 142, de 1990, selon
lesquels le préfet, dans le cas ou le maire ne remplirait pas ses obligations d'agent du gouvernement,
peut nommer un commissaire pour garantir I'accomplissement des dites fonctions.

D'autres Etats qui font la digtinction entre compétences propres et compétences déléguées
admettent que sur ces derniéres I'Etat exerce des contrdles d'opportunité.

En Hongrie, on déclare expressément non applicable le principe d'autonomie aux compétences
déléguées; en effet, leur exécution n'est pas confiée aux organes dus locaux, mais a un fonctionnaire,
le secrétaire de la collectivité locale, qui agit dans ce domaine sans que le consall municipa puisse
intervenir. Les décisons adoptées par le secréaire de la collectivité locae dans le domaine des
compétences propres de |'Etat peuvent faire I'objet d'un recours devant le chef de I'administration
publique (organe de contrdle de I'Etat), qui peut les annuler, les modifier ou les reconsidérer.

La déermination de ces fonctions dadminigtration ou de compétence générale pour lesquelles les
organes municipaux doivent agir comme «agents de I'Etat» n'est pas toujours facile. Parmi les
secteurs qui sont habituellement cités en exemple de ce type de fonctions se trouvent ceux relatifs au
recensement et aux listes dectoraes, de recrutement militaire, envoi de certificats ou police locae.

Par alleurs, il n'y a pas daccord sur les conséquences qui devraient accompagner l'activité d'un
maire dans ses fonctions d'«agent du gouvernement». En principe, I'administration municipae serait
soumise a la direction, au contrfle, ala sanction et au pouvoir de subgtitution du gouvernement, qui
serait méme compétent pour résoudre les recours adminigtratifs introduits contre les actes du maire.
En toute logique, les éventueles responsabilités devraient ére attribuées au gouvernement (comme
Cest le cas en France mais pas en Itdie) and que les frais occasionnés (comme en Belgique, mais
pasen Itaie).

b. Un plus grand respect envers I'autonomie locae appardait dans les systémes qui, comme celui
de I'Espagne, évitent de qudifier le maire d«agent de |'Etat» et mettent I'accent sur le mécanisme de
la délégation. Selon cette condruction, bien que la compétence corresponde a une collectivité
supra-locale, la gestion pourra ére attribuée a l'autorité locale, dont on doit en tout cas respecter le
pouvoir d'auto-organisation des services (article 7 de la loi espagnole réglementant les bases du
régimelocal du 2 avril 1985; par la suite, LRBRL).

Ladélégation, sdon l'article 27 delaLRBRL, «doit étre acceptée par lamunicipalité intéressée, sauf
S dle et ohligatoirement imposée par laloi, auquel caslaloi devra prévoir la dotation économique
correspondante». L'accord de délégation doit spécifier I'envergure, le contenu, les conditions et la
durée de ladéégation, aing que les contrdles réservés ala collectivité déégante.
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Les pouvoirs de contréle reconnus a l'administration délégante, comprennent la direction et la
suspension de I'exercice des services déégueés, I'émanation dingtructions techniques de caractere
générd, et la possibilité de solliciter, atout moment, des informations sur la gestion municipae. Cette
autorité pourra auss envoyer des mandataires et formuler les requétes pertinentes en vue de
I'adoption des mesures nécessaires pour réparer les défaillances observées.

En cas de non-exécution des directives, de refus de répondre aux informations sollicitées ou de non
respect des requétes formulées, I'administration délégante pourra révoquer la délégation ou exécuter
la compétence ddéguée, en se subdtituant ala municipdité. Enfin, il existe la possibilité de contester
les actes de la collectivité locde devant les organes compétents de la collectivitée délégante.
Néanmoins, le Tribund conditutionnel espagnol a consdéré inconditutionnelle I'attribution générae
de pouvoirs de sanction aux préfets (Sentence 4/1981).

L"gpproche qui privilégie le mécanisme de la déégation est également suivie en Autriche, ou l'article
119 de la Condtitution prévoit I'existence de fonctions déléguées non seulement dans les relations
entre |'Etat centrd et les municipaités, mais auss entre Lander et municipdités, et en Allemagne, ou
par alleurs certains Lander ont abandonné la distinction traditionndlle et discutée qui exigtait entre
fonctions  propres  (Selbstverwaltungssangelegenheiten) e fonctions — dééguées
(Auftragsangel egenheiten), en éablissant que les autorités municipaes agissent toujours en tant
que telles, avec des responsabilités propres, et en admettant (tout au plus) I'assujettissement aux
directives du Land, dans le seul cas ou il existe une disposition de loi expresse, qui se référe aun
domaine concret. C'est |e cas du Rhénanie-Westphalie, de la Hesse, du Bade-Wurttemberg ou du
Schleswig-Holgean.

Néanmoins, que l'on consdére le maire comme «agent de I'Etat» ou «gérant de compétences
dééguées», le probléme de fond posé demeure le méme: la recherche dun difficile point d'équilibre
entre l'autonomie locale et la garantie de la mise en cauvre correcte des taches et des intéréts qui
dépassent le domaine locdl.

i. Champ d'application du contrdle et importance des actes

Il'y a dans quelques Etats, une tendance alimiter le champ d'application du contréle sur les actes en
tenant compte de I'importance de ces derniers. Néanmoins, le degré de précison dans la définition
de ce champ d'application n'est pas partout le méme.

Dans le systéme francais, les actes adminigtratifs des autorités locaes soumis au controle de |égdité
sont ceux qui sont soumis a |’ obligetion de transmission au représentant de I Etat. La liste de ces
actes est précise et tres compléte. Elle comprend entre autres:

- les ddlibérations du conseil municipa quelle que soit leur portée, réglementaire ou non, et les
documents qui leur sont annexeés,

- les décisions prises par le maire, par déégation du conseil municipa, dans les domaines et
conditions prévues al’article L 122-20 du Code des communes,
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- les décisons réglementaires ou individuelles prises par le maire dans I'exercice de son
pouvoair de police td qu'il est notamment défini par les articles L 131-1 et suivants du Code
des communes;

- les actes a caractére réglementaire pris par le maire dans tous les autres domaines relevant
de sa compétence, en gpplication delaloi.

En Hongrie, le contrGle adminidratif porte sur le fonctionnement des collectivités locaes, leurs
décisions qui revétent laforme d' un arréé ou d’ une résolution.

De méme, en Itdie, laloi 1P 142 de 1990 avait restreint le controle préventif de Iégdité obligatoire
aux délibérations du consall locdl.

La loi 11 172 de 1997 a ultérieurement réduit le champ d'application du contrdle préventif qui
désormais n'est exercé d'office que sur les statuts de la collectivité, sur les réglements du ressort du
consall locd (al'exclusion de ceux concernant I'autonomie d'organisation et |'autonomie comptable),
aur les bilans annuels et pluriannuels et sur les comptes rendus de gestion.

En Suéde, on digingue les «activités obligatoires> e les «activités volontaires». Les activités
obligatoires sont définies par laloi; les sont soumises a un contréle plus poussé.

Par contre, dans d'autres Etats, les actes soumis au controle sont définis avec moins de précision et
dans cetans cas l'ensemble des actes des collectivités locdes fait 'objet des controles
adminigratifs

En Pologne, le contréle est organise par la loi sur I’autonomie locale du 8 mars 1990. Selon le
Tribuna congtitutionnel (jugement du 27 septembre 1994), sont soumises au contréle toutes les
téches rlevant de I'adminigtration locale ayant un caractéere public en ce qu'dles visent & satisfaire
les besoins des collectivités locaes (dans le cas des téches propres) ou de la société globae (dansle
cas des téches dééguées).

Peu d'indications précises figurent sur la liste des actes contrlés sauf en matiere financiére ou les
compétences des chambres régionales des comptes en matiere de contrdle portent sur une liste
d actes financiers définis avec précisons.

En Suisxe, les précisons concernant la nature des actes contrlés concernent essentiellement le
domaine des obligations des collectivités locaes en matiere d engagements financiers & de
comptabilité.

En Turquie, le contrdle adminidratif exercé par I'administration centrae porte sur «’action des
collectivités locdes». L'aticle 125 de la section de I'adminigtration de la Condtitution de 1982
prévoit que «tous les actes et décisons de I'adminidration peuvent faire I'objet d'un recours».
Comme il n'exigte pas de répartition claire des pouvoirs publics entre les adminigtrations locaes et
I'adminigretion centrde, il est difficile d'identifier les actes soumis au controle sauf en matiére
financiére & budgétaire.

Au Royaume-Uni, I'acte controlé n'est pas défini en tant que tel. Le contrdle porte sur toute action,
toute décision, tout comportement de la collectivité locae.
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b. Controle sur les organes et |es personnes

Une des rares caractéristiques communes a toutes les | égidations européennes et le caractere dectif
des membres des collectivités locales'.

Magré les paticularités exigant dans le droit comparé a l'échelle provincide (dont la plus
remarquable est cdle de la Turquie, qui incorpore parmi les organes locaux, a coté des organes
éectifs, Maire et Conseil, un autre organe intégré par des membres édus et des membres désignés
par le pouvoir centrd), un tel caractére dectif a profondément transformé les systémes de contréle
aur les organes locaux.

Il faut noter que, historiquement, la technique la plus efficace de contrdle exercée par le pouvoir
centrd a éé la nomination gouvernementade des autorités locdes, qui éat habitudlement
accompagnée de pouvoirs de sanction, de suspension, de dedtitution et méme de dissolution de
l'autorité locale.

Ce type de contrdle, traditionnellement considéré comme I'expression d'un pouvoir substantiellement
disciplinaire, manifestation d'une certaine relaion de suprématie hiérarchique sur la collectivité sujette
acontrole, est, en regle générde, incompatible avec |'organisation autonome de lamunicipdité,

Actudlement, la presque totdité des |égidateurs nationalix, non seulement prévoient des controles
politiques (a travers des motions de censure) e judiciares (concernant générdement la
détermination des reponsabilités pénales), mais ont auss éabli, bien qu'exceptionndlement, des cas
de contrOle adminigtratif sur les organes locaux.

L'utilisstion de ces mesures, passtes sous slence dans les textes conditutionnds, conditue
é&videmment une des formes les plus incisves dintervention dans l'autonomie locde. En
consaquence, l'interprétation des lois qui les envisagent dait étre rigoureusement restrictive.

Aing, lalégidation itdienne sur la sugpenson et la dissolution du conseil municipa ou provincid et
aur la suspenson ou la dedtitution du maire ou des consallers, de méme que les Iégidations
espagnoles et de quelques Lander dlemands et cantons suisses sur la dissolution des assemblées
locaes, sont consdérées par la doctrine et la jurisprudence comme des mécanismes nécessaires
pour préserver un fonctionnement correct du systeme démocratique a l'intérieur de la collectivité
locde lorsguil se trouve pardysé par des désaccords internes de I'assemblée dle-méme (et cedi,
malgré la relative absence de précison des références fates par la loi a une gestion gravement
nuisible aux intéréts généraux ou au non accomplissement des obligations congtitutionnelles). Ces
mesures sont envisagées dans le propre intéré de la population, puisque l'impossibilité de
fonctionnement de la collectivité interrompt la relation démocratique entre population et autorité
locde et prive substantiellement la populaion de la possibilité de se gouverner a travers cette
autorité,

Le syseme francais présente a cet égard un risque dinséeurité, puisquil ne prévoie pas
expressément les cas dans lesquels le consell des ministres peut dissoudre un organe locd.
Cependant, I'utilisation de cette technique n'a pas éé fréquente; ele est consdérée comme Iégitime

1 Il sagit d'une exi?_ence recueillie dans le paragraphe 2 de l'article 3 de la Charte européenne de
I'autonomie locale qui établit que ses conseils ou assemblées se composent de membres élus au suffrage libre,
secret, égalitaire, direct et universel.



25

par lajuridiction administrative dans les cas ol le mauvais fonctionnement du consall municipa amis
en danger la gesion adminidrative de la commune, soit par négligence, soit par I'impossibilité
datteindre une majorité qui permette darriver a des accords municipaux a cause dune division
interne insurmontable.

Les précautions de procédure imposées par |e légidateur pour éviter des utilisations arbitraires de ce
pouvoir vont de I'exigence que la dissolution soit décrétée par l'instance de plus haut rang (décret
présidentiel en Itdie e décret du consell des ministres en Espagne), gpres I'éablissement de
rapports prédables (du consail dEtat en Itdie, de la Commission nationae de I'adminigtration locae
en Espagne), au concours nécessaire d'une décision conforme du Sénat (Espagne).

Sil est vra que ces techniques dintervention relévent habituellement du pouvoir exécuitif, on ne peut
pas ne pas mentionner I'exception que condtitue la légidation polonaise sur les collectivités locaes:
cdle-ci octroie les pouvoairs de dissolution du consall municipa et de I'exécutif loca respectivement
au parlement nationd e aux consals communaux, qui nN'agissent pas motu proprio, mas a la
requéte du Premier ministire dans le premier cas et du voivode dans le second. A la suite d'une
dissolution, ce sont les bureaux des parlements (et non les autorités de I'exécutif) qui nomment les
personnes qui assumeront |es téches locales jusquaux nouvelles dections.

Le légidateur itdien, contrairement aux |égidateurs dlemand et espagnol, n'a pas consdéré quil
existe une contradiction entre le principe d'autonomie et la suspension des organes locaux, décidée
par le préfet non seulement pour la réaisation d'actes contraires ala Congtitution ou pour de graves
moatifs d'ordre public, mais auss pour I'imputation dun des dédlits de la |égidation anti-méefia Laloi
prévoit en effet dans ces cas la révocation, par décret du Président de la République, des mandats
des membres du conseil et des organes exécutifs communaux ou provinciaux, y compris le maire et
le président de laprovince.

Les Ié&gidations bulgare et polonaise suivent la méme direction en reconnaissant le pouvoir de
sugpenson des organes municipaux par le smple fait quil n'y a aucune amdioration dans le
fonctionnement de la collectivité locae, auquel cas on procede ala nomination de commissions de
gestion.

3. La portéedu contréle
a. Controle de la légalité des actes

Le contrble de la légdité des actes figure expressément au paragraphe 2 article 8 de la charte: le
contréle adminidratif «ne doit normaement viser qu'a assurer le respect de la légdité e des
principes condtitutionnel s».

La vérification de lalégalité des actes des collectivités locaes condtitue la raison d'étre essentielle du
contrdle juridique. On peut affirmer que le fondement du contrdle de Iégdité se trouve dans les
principes de I'Etat de droit: les collectivités locales sont tenues au respect du principe de [égdlité tant
dans leurs rapports avec les autres collectivités publiques et I'Etat que dans leurs rapports avec les
citoyens.
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Les systémes de controle é&ablis dans les Etats européens ont tous comme but essentiel d'assurer le
respect de ce principe. Dans laplupart de ces Etats, il sagit méme de lafindité exclusve du controle
adminigratif et judiciare. Cela éant, la Stuation des collectivités locaes au regard des contréles qui

portent sur la |égdité de leur action différe non seulement parce que les moddités du contrdle sont
multiples mais égdement parce que la notion de Iégdité, claire en gpparence, n'ext pas en rédité
nécessairement univoque.

a Tout d'abord, en ce qui concerne les parametres de ce contrdle, on peut sans doute
considérer la condtitution et la loi (nationde e éventudlement régionae) comme sources de la
«légdité». La question % pose de savoir S les autorités de contrle peuvent verifier la légdité des
actes des collectivités locales par rapport a dautres sources normatives. La réponse dépend,
naturellement, de la place que I'on donne & ces actes dans la hiérarchie des sources du draoit.

Dans le systeme francais, la notion de [égdité renvoie non seulement a la Condtitution et aux lois,
mals auss aux décrets et arrétés minigtéries. Le contenu de lalégdité est donc tresvaste. 1l inclut les
actes légidatifs et réglementaires; il exclut par contre les circulaires minigtérieles. L' Etat francais a
souvent eu la tentation d'encadrer I'action des collectivités locaes au moyen de circulaires
ministérielles notamment dans le domaine économique. La loi du 2 mars 1982 a mis fin a ces
pratiques peu conformes au respect de I'autonomie locde. Désormais, aucune circulaire n'est
opposable aux collectivités locales frangaises dans |e cadre de I’ exercice du controle de |égdlité.

Au Royaume-Uni, la légidation primaire et lalégidation secondaire, la jurisprudence et la common
law ont force contraignante pour les collectivités locdes. La source de droit ultime, soit les
directives et circulaires du gouvernement centrd (la «quas-loi»), peut ére considérée comme
importante par les tribunaux. Les collectivités locaes sont générdement invitées a respecter les
circulaires et les directives,

En Allemagne, la Stuation des collectivités locdes e, a cet égard, plus favorable. La Congtitution
fédérde garantit le droit de I'auto-adminidration et la «souveraineté du Satut» fait partie des
souverainetés classques de l'auto-adminigration communde. En promulguant des datuts
communaux, le représentant communa agit comme légidateur commund. Le contréle de légdité n'a
donc lieu que par rgpport a la loi des Lander, auxquels il revient la compéence dorganiser le
systéme légd régissant I'autonomie locae.

b. En deuxieme lieu, le contréle de «légdité» peut avoir une portée différente selon que I'on s2
limite a la «égdité formelle» ou «externe» de I'acte ou que I'on prend en considération de fagon plus
ou moins éendue, la «légdité substantielle» ou «internes- de celui-ci. Cette distinction ne joue pas
vrament dans le cadre du contrdle juridictionnel, mais a toute son importance dans le cadre du
controle adminigtratif.

A cet égard, en France, tous les aspects de la |égdité sont examinés par le préfet. En Itdie, sous
l'emprise de laloi rf 142 de 1990, le contrdle de |égalité comprenait auss 1a légalité substantidle, le
contenu de l'acte devant s conformer aux criteres de «bon fonctionnement de

1 Le contrdle de lalégalité formelle ou externe consiste a vérifier le respect des régles sur la compétence et
gur laforme. L'illégalite substantielle ou interne correspond a la violation de laloi et au détournement (ou exces)
e pouvoir.
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l'adminigtration» e d«impartidité» évoqués par l'aticle 97 de la Conditution et égdement aux
critéres defficacité, d'économie e de transparence mentionnés par l'article 1, dinéa 1, de laloi rf
241 du 7 ao(t 1990 sur le déroulement des procédures administratives et le droit d'acces aux
documents adminigrétifs.

Il faut sgnaer que la prise en compte des criteres de transparence, d'économie et d'efficacité
comme paramétres juridiques de l'action adminigtrative permet aux autorités de contrle de
consdérer comme violation directe delaloi une Série importante de vices de |égdité sans passer par
I'excés de pouvoir. Une application extensive de ces critéres peut donc réduire consdérablement la
marge de manaauvre des collectivités locaes. En Itdie, laloi i’ 172 de 1997 dispose désormais que
le contréle de | égdlité porte exclusvement sur lacompétence, laforme et la procédure.

Au Royaume-Uni, il existe des digpostions distinctes pour les adminigrations en Angleterre, en
Ecosse et au Pays de Galles bien que les principes éayant ces dispositions soient Smilaires dans ces
trois pays. Un code statutaire agpprouvé par les deux chambres du parlement fixe un certain nombre
de recommandations sur la conduite des affaires locaes. Parmi ces principes figurent: la justesse,
I’ équité et la transparence de lavielocale.

Les collectivités locaes doivent étre expressément autorisées par laloi a accomplir une activité. 1l y
aura illégdité et excés de pouvoir (Ultra vires) lorsgu’ une autorité locae dépassera son pouvoir
légd. Il convient toutefois de noter que, selon la jurisprudence, les collectivités locaes peuvent
exercer non seulement les activités qu'dles sont expressément habilitées a accomplir, mais
égdement les activités qui raisonnablement doivent les accompagner.

C. Enfin, la portée du contrble de légdité est égdement fonction de la clarté de dispostions
normétives de référence, notamment celles qui définissent |a répartition des compétences entre les
différents échelons territoriaux. Les lacunes normatives peuvent dans certains cas jouer a l'avantage
des collectivités locdes: en Allemagne, par exemple, le principe de I'auto-administration permet aLx
communes dutiliser la marge dappréciaion que le texte dune loi offre. Mais, plus souvent,
I'absence de précison dans les textes engendre le risque que les formes du contrdle évoluent vers
une «tutelle indirecte» voire un controle d opportunité.

b. Controéle de |'opportunité des actes

Le contréle de I'opportunité consiste a examiner e pour et le contre de I'acte. L'autorité chargée du
contr6le non seulement vérifie que I'acte et conforme au droit, mais peut auss avoir égard a la
portée de I'acte et a ses différents ééments (tels que les personnes visées, le contenu des mesures
adoptées, le moment de I'acte, etc.) pour évauer s, compte tenu de I'ensemble des circonstances,
I'acte est appropri€ ou bien sil doit étre reformé.

Le contrfle de I'opportunité des actes des collectivités locales est souvent exclu dans les textes et
condtitutions des Etats membres, notamment ceux qui ont adhéré récemment aux dispodtions de la
Charte européenne de I’ autonomie locale. Cette évolution va dans le sens d'un plus grand respect de
I'autonomie locale'.

1 Il faut toutefois tempérer ce jugement optimiste notamment en ce qui concerne le domaine financier.
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En Finlande, le tribuna ne peut pas remettre en cause |'opportunité d'une action de la municipalité.
Par alleurs, les autorités adminidtratives de I'Etat n'ont pas le pouvoir dinterférer sur I'opportunité
des décisons municipaes (avec une exception pour l'ingant: les plans d'urbanisme).

En généd, le contrble d opportunité, quand il et gpplicable, vise les actions et les tches dont
I’exécution est dééguée aux collectivités locales par des autorités supérieures. Ce type de cortrole
est d alleurs prévu par I article 8 paragraphe 2 de la charte: «le contr6le adminigtretif peut, toutefois,
comprendre un controle d opportunité exercé par des autorités de niveau supérieur en ce qui
concerne les téches dont I’ exécution est déléguée aux collectivités locaes».

Il en et ang en Allemagne: dors que dans l'exercice des compétences propres les communes ne
sont assujetties qu'au contrdle de |égdité, dans le domaine des téches ddéguées soit par la loi
fédérale soit par les lois des Lander, les communes sont soumises égdement a un contrle de
I'opportunité. Les lois communales des Lander peuvent prévoir un troiséme type de téches: les
taches obligatoires sous tutelle; le Land garde dans ce cas un droit de direction sur lacommune.

La digtinction entre téches propres et taches déléguées joue égaement en Pologne, ou la loi sur
I'autonomie locae du 8 mars 1990 prévait le contréle de 'opportunité en ce qui concerne ces
derniéres. 1l faut gouter que laloi ne définit pas avec suffisamment de précision les criteres qui sont
ala base du contrdle sur I'exécution des téches déléguées; cette Situation risque de générer des cas
dingérence graves et de compromettre |'autonomie des collectivités locaes.

Dans des cantons en Suisse, e contrdle de I'opportunité peut également concerner I'exécution des
compétences relevant du domaine de I'autonomie locale. Aingd, dans le canton de Neuchétd, le
gouvernement — qui et le principa organe de contréle des collectivités locaes — non seulement
vérifie la conformité a la loi des réglements et arrétés communaux qui doivent lui ére soumis pour
«sanction» (C'est-a-dire pour étre vaidés), mais peut auss refuser la «sanction» lorsgue ces actes
sont manifestement contraires a I'intérét générd (de la commune, de sa région, voire méme du
canton).

A cet égard, le Tribund fédéra a confirmé que, méme en I'absence de dispositions expresses,
l'autorité cantonde peut revoir I'appréciation de la commune lorsque des intéréts régionaux ou
intercommunaux sont @ jeu. Néanmoins, lorsquil sagit de compétences propres, le contrdle de
I'opportunité sexerce de fait de fagon extrémement réduite.

La Turquie exerce un controle de I'opportunité assez éendu. Dans ce pays, la tutelle adminigtrative
Sexerce trés souvent sous la forme dautorisations préalables, avec un droit de regard extrémement
important de I'administration centrale sur I'action des collectivités locaes.

C. Controle de la gestion et de ses résultats

Le contrle de gestion repose en regle générdle sur les principaes obligations des collectivités
locales en matiere d’ engagements financiers et de comptabilité et sur les procédures de vérification
des comptes. || peut auss comporter une évauation critique des résultats de la gestion financiére des
collectivités.
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En Finlande, les autorités de I'Etat n'ont pas compétence pour superviser la gestion ou la tenue des
comptes des communes. Ces dernieres nomment leur propre comité daudit et les auditeurs
mandatés. En ce qui concerne les fonctions et les comptes financiers, les communes ont 1'obligation
|égde de ddlivrer des informations atistiques détaillées a l'atorité centrae gatiique et a certains
ministéres.

En Bulgarie, le contrdle financier repose sur toute une érie de lois dont cdle de 1995 aur la
vérification des comptes e sur le contrBle de I'exécution des budgets des communes. Les
collectivités locaes sont tenues:

a de respecter les principes de légdité, d’ économie, d efficacité et de transparence dans
I’@aboration, |’ adoption et I'exécution des budgets des communes,

b. d affecter les ressources budgétaires conformément aux priorités définies danslaloi;
C. d affecter les ressources provenant du budget de I’ Etat ala mise en cauvre des décisons et

des programmes du gouvernement;
d. de rester dans les limites des dépenses prévues,

e. d affecter les ressources extra budgétaires conformément aux regles et conditions énoncées
danslaloi ou aux décisons des consails municipal;

f. de veiller aune gestion conforme alaloi et efficace des avoirs municipaix;
s} de tenir une comptabilité correcte et précise.

On notera que les points b et ¢ sont particuliérement directifs et qu'ils peuvent comporter un certain
contréle d' opportunité de la part de |’ Etat sur les collectivités autonomes.

En France, laloi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et
des régions a soumis les actes budgétaires des collectivités locades et des éablissements publics
locaux a un contréle de légdité comparable a cdui qui est exercé sur I'ensemble des actes
adminigratifs. Cette loi a supprimé tout contréle a priori sur les actes des collectivités locdes y
compris les actes budgétaires. Ceux-ci sont donc soumis a un contrle a posteriori. Toutefois,
compte tenu de leur spécificité, ils sont égdement soumis a un contrdle qui leur est propre, le
contréle budgétaire.

Le contréle budgétaire est exercé par le préfet en liaison avec la Chambre régionale des comptes et
porte sur quatre points:

1 ladate de vote et de transmisson du budget primitif;

2 Iéquilibre réd du budget;

3. I"inscription et le mandatement des dépenses obligatoires;
4 le vote et I équilibre du compte adminigtretif.
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Le résultat des opérations budgétaires et constaté par deux documents:

- le compte de gestion, éabli par le comptable, soumis au vote de |’ assemblée délibérante et
transmis au plustard le 17 juin de I’ année suivant I’ exercice dos;

- le compte adminigtratif présenté par le maire pour la commune, par le président du consall
générd pour le département, par le président du conseil régiona pour la région.

En Itdie, la Cour des comptes, dans sa fonction juridictionndlle, vérifie la régularité des comptes des
collectivités locades. La loi prévoit I'obligation pour le trésorier e les agents comptables de
transmettre les comptes a la cour. Celle-ci peut condamner les personnes responsables au paiement
des débours correspondant aux opérations irrégulieres.

Par alleurs, la Chambre pour les collectivités locades de la Cour des comptes et chargée
d'examiner les bilans de toutes les provinces et des communes de plus de 8 000 habitants et de
rapporter au parlement les résultats des vérifications et des analyses effectuées sur leur gestion
financiére e sur le bon déroulement de l'action adminigtrative. Afin de fournir & la chambre les
données nécessaires, les collectivités transmettent les bilans dans les trente jours a partir de
I'approbation de la part des organes régionaux de contrdle, accompagnés du rapport du college des
réviseurs des comptes et éventuellement de toute autre documentation demandée.

L'examen des bilans concerne en outre toutes les communes, y compris celles de moins de 8 000
habitants, qui présentent un bilan en découvert ou déclarent des dettes hors bilan. A cette fin, les
comités régionaux de contréle (Co.Re.Co.) doivent communiquer les listes des collectivités dont les
bilans se trouvent dans ces Situations. Le contréle doit permettre de détecter a temps une mauvaise
gedtion et de prévenir les difficultés financiéres.

De plus, laloi a prévu la possibilité pour la chambre de demander les comptes-rendus de gestion de
toutes les autres collectivités locdes, de sorte que, dans I'ensemble, la Chambre des collectivités
locades est aujourdhui chargée dune fonction générde dinformation au parlement sur la gestion
financiere et sur le bon déroulement de la gestion adminigtrative de toutes les collectivités locales.

Cet examen ne vise pas chague point, tel qu'une ddlibération du conseil ou de I'organe exécuitif, une
gedtion spécifique ou un programme, et n'aboutit ni & des sanctions ni a des interférences dans
l'activité adminigtretive.

Il sagit, comme I'a affirmé la Cour condtitutionnelle, d'une activité de connaissance et dinformation
exercée par |'organe auxiliaire du parlement pour permettre a ce dernier d'exercer sa fonction de
contréle politique et d'assurer la coordination des finances de I'Etat avec celles des collectivités
territorides.

Enfin, aux contrbles externes sgoutent les contréles internes qui sont exercés par les colleges des
réviseurs aux comptes et les services de contrdle internes ou unités d'évauation.

En Turquie, le ministere de I’ Intérieur contréle la gestion des collectivités locaes par I'intermédiaire
de la Direction générade des collectivités locales et de la présidence du corps d'inspection. Par
alleurs, d’ aprés I'article 160 de la Condtitution, la Cour des comptes est chargée de I’ audit des
organismes publics. Elle controle une série de rubriques classiques, dle gpprouve et désgpprouve les
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comptes et les opérations financiéres des collectivités locaes. Son réle vise davantage a vérifier la
conformité de la gestion locale par rapport alaloi qu’'aassurer le respect des principes d' efficience,
d efficacité, d’ opportunité, de rentabilité qu sont alabase de I’ audit financier.

Au Royaume-Uni, les régles gpplicables aux collectivités en matiére de comptabilité sont définies
dans une légidaion secondaire (The Accounts and Audit Regulations) et dans un guide des
pratiques recommandées (Statement of Recommended Practice). L’ audit porte sur sept objectifs
recoupant |es principales matieres décrites pour les autres pays. L’ origindité consste dans le fait que
les pratiques comptables publiques se sont rapprochées des pratiques commercides. Un organisme
centra et indépendant «dla commisson de I’ audit»> nomme les auditeurs de chaque administration
locale et velle ala qudité des audits. L’ auditeur peut faire des recommandations, publier un rapport
destiné au public, sadr les tribunaux. Il a donc un réle quas-judiciaire mais ses propres décisons
peuvent étre attaquées devant les tribunaux.

4, Autorités chargées du controle

Une autre caractéristique générale, dans le domaine du droit des collectivités locaes des Etats
européens, consiste en la coexistence de controles adminigtratifs et juridictionnels sur les organes et
les actes des collectivités locaes.

La reconnaissance, de la part du Iégidateur, de l'existence d'une certaine inégdité dans la Stuation
des collectivités territorides, son I'éendue de leurs taches, a déerminé I'attribution Iégale aux
collectivités supérieures dimportants pouvoirs de controle.

Le fait que tous les Etats européens reconnaissent le principe de I'Etat de droit, et que l'action
publique doit ére conforme a la loi, a conduit a I'attribution de compétences de contrdle aux
tribunaux sur toute activité adminigrative.

Garantir que I'activité des collectivités locaes se maintienne dans les limites tracées par le droit est
une fonction a laguelle peuvent collaborer des autorités administratives et juridictionneles, dont le
contenu ne différe pas substantidlement du fait que ce soit les unes ou les autres qui I'exerce. Dans
les deux cas, lafonction de contréle comprend trois € éments ou étgpes essentielles: premiérement la
connaissance de I'activité contrélée; deuxiemement le jugement de sa conformité ou non aux normes;

et troisemement la mesure adoptée par l'autorité qui controle. C'est a ce dernier égard que I'on

détecte les principaes différences entre I'un et I'autre type de contréle, aind quientre les |égidations
nationales,

A coté des contrles adminigratifs et juridictionnels, il faut mentionner les contréles effectués par les
parlements nationaux ou régionaux et les contréles internes.

a. Controle par les autorités administratives de supervision

L'article 8 de la charte, concernant le «contréle adminigtratif des actes des collectivités locaes»,
admet les contr6les adminigratifs de [égdité, dans les termes prévus dans les condtitutions et leslois.
Cet article éablit:

«1.  Tout controle adminigratif sur les collectivités locaes ne peut étre exercé que sdon les
formes et dans les cas prévus par la Condtitution ou par laloi.



32

2. Tout contréle adminigtratif des actes des collectivités locaes ne doit normaement viser qu'a
assurer |e respect de la légdité et des principes condtitutionnels. Le contrdle adminigtratif
peut, toutefois, comprendre un contréle de I'opportunité exercé par des autorités de niveau
Supérieur en ce qui concerne les taches dont I'exécution et déléguée aux collectivités
locales.

3. Le controle adminigtretif des collectivités locales doit ére exercé dans le respect dune
proportionndité entre I'ampleur de l'intervention de I'autorité de contrdle et I'importance des
intéréts qu'elle entend préserver.»

Le fat que les condtitutions et les lois soient chargées de définir le modée de contréle a conduit &
une importante disparité de systémes. Celle-ci saccentue s I'on tient compte que, dans beaucoup de
cas, la complexité de I'organisation territoridle des Etats incorpore entre le pouvoir central et les
collectivités locaes des instances intermédiaires de contrdle, dont I'incidence varie dans chague cas.
Malgré cette diversté, il convient de distinguer deux grands modées concernant I'impact des
instances régionaes sur les pouvoirs locaux.

a Le premier correspondrait aux pays de tradition adminigtrative dinspiration francaise qui ont
entrepris récemment des réformes décentrdisatrices, dans lesquelles, cependant, le réle dominant, y
compris le contrdle, revient toujours al'Etet centrdl.

Cedt le cas de I'ltdie, ou I'article 130 de la Condtitution, en attribuant & un organe de la région (les
comités régionaux de contréle) le contrdle des actes des collectivités locaes, a rompu avec la
tradition de tutelle exclusvement é&atique. En principe, il gppartient au [égidateur nationa d'éablir les
modes de congtitution et les compétences et les procédures de contrdle des comités régionaux de
contréle. Néanmoins, la loi n° 142 de 1990 permet aux régions d'«organiser le comité en sections
territorides ou par matieres» (article 41.2), aing que divers aspects de son fonctionnement (article
44).

Mais méme dans les cas dans lesquels on reconnait un maximum de compétences régionaes,
comme en Espagne, le réle dominant revient al'Etat, qui al'exclusivité de I'daboration des principes
de base qui doivent régir les relations entre les administrations publiques.

Au réle dominant de I'Etat vient sgouter, dans I'exemple espagnol, une importante particularité le
Tribund condtitutionnd a rendu difficile |'éablissement de mesures complémentaires de contréle, en
edimant que le systéme de controle &abli dans la loi réglementant les bases du régime locdl, fait
partie de ce que I'on nomme le «bloc de conditutionndité» et forme un modde fermé et indtérable
gue le légidateur ne peut modifier que suivant des procédures de révison conditutionndle. En
définitive, on ne reconnait aux régions ou aux Communautés autonomes quune compétence
concurrente dans un cadre normétif rigide éabli par I'Etat.

Paradoxalement, ce n'est quau Portugd, ou les pouvoirs des collectivités régionaes sont
générdement trés redtreints, que I'on note une forte intervention des régions autonomes insulaires
(Madére et Acores) en matiére de contr6le sur les collectivités locales, auss bien sur ses actes,
comme en Itdie et en Belgique, que sur ses organes (articles 229 g et h de sa Condtitution et article
33 b du Statut des Acores).
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Des systemes locaux auss différents de ceux de la France et du Royaume-Uni répondent auss aun
schéma de relations directes entre Etat centrd et collectivités locades (mais sans quinterviennent les
collectivités régiondes, la ou dles exigent). Le systéme francais, bien quil at limité substantiellement
les pouvoirs du préfet (a qui il n'gppartient dga plus de donner la décison finde, puisquil ne peut
annuler de lui-méme les actes locaux illégaux par présomption), lui atribue encore un role
déterminant comme interlocuteur indispensable pour la collectivité locae, dans la mesure ou son
intervention peut éviter des contentieux inutiles.

Apres |'entrée en vigueur du nouveau systeme de controle, un effort dorganisation significatif a é&é
rédise par le ministére de I'Intérieur et de la Décentraisation, qui a mené a bien un réaménagement
d'ensemble des préfectures et les a dotées de bureaux spéciaisés dans le contréle, de structures
spéciaes pour |'urbanisme et, dans les préfectures importantes, de bureaux propres pour le controle
des budgets. Ces organes ont pour téche d'assurer l'unité de critere dans les controles et de
préparer et de mener a bien la phase contentieuse, tandis que «le premier niveau» du controle sur les
actes des municipdités et la négociation avec les collectivités locales a éé déconcentré, en regle
générae, vers les sous-préfectures (circulaires du 17 juillet 1983 et 26 mars 1984).

Une organisation similaire de contréle adminigtratif sur les collectivités locaes existe en Hongrie, en
Pologne et en Turquie. En Hongrie, (loi LXV de 1990) le contr6le qui incombe au gouvernement
Sexerce par le minigtre de I'Intérieur, a travers les bureaux de l'administration publique (chargé
d'examiner toutes les décisons des collectivités locdes). Il y avingt bureaux de I'adminigtration
publigue (dix-neuf dans les comtés et un dans le capitd), dont les titulaires sont nommeés par le
Premier ministre sur proposition du ministre de I'Intérieur, a temps indéterminé. En Pologne, (articles
86 et suivants de laloi du 8 mars 1990) le contrble adminidratif Sexerce a travers le Premier
ministre et les organes déconcentrés, dénommés voivodes. En Turquie, une des particularités les
plus remarquables est |a référence expresse dans la Condtitution de la tutelle adminidrative (article
127) qui comprend un systeme de contrdle pyramidd et hiérarchisé (ministre, gouverneur régiond,
préfet ou gouverneur, au niveau provincid, sous-préfets et directeur au niveau municipa).

Le syséme du Royaume-Uni présente la particularité de n'avoir pas d'organisation périphérique
uniforme pour I'exécution d'activités éatiques. En conséquence, le contréle des collectivités locaes
Sexerce a travers les départements ministérids, dont la capacité dingérence dans les activités
locdes et consdérable (pouvoirs dinspection, octrois dautorisations et d'gpprobations,
interventions de remplacement, et méme des résolutions de recours contre des actes locaux). Le
partage des contrdles, qui sont de la compétence des services ministériels responsables en raison de
la matiére, peut ére congdéré commun au systéme du Royaume-Uni, locd et plurd, ot la Situation
varie de I'Ecosse au Pays de Galles, et de I'Angleterre al'lrlande du Nord.

Il convient de signaler que le partage des contrdles existe dans d'autres systemes, comme celui dela
Suéde, qui combine ces controles exercés par le Bureau nationd de la santé et du bien-étre, le
Comité nationd de l'informatique et le Comité nationa de I'ensaignement, (qui en principe n'émet
gue des recommandations) avec les formes de contrle classques, exercées par I'adminigtration
périphérique de I'Etat.
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En Finlande, sddon laloi sur les communes, le ministére de I'Intérieur doit assurer un suivi globa sur
les activités des communes. Cette obligation ne saccompagne pas du droit démettre des
ingructions obligatoires. D'autres ministeres, aind que certaines agences centraes, doivent auss

assurer un suivi des activités municipaes dans les domaines de leur ressort, dans un but de
coordination, sans pouvoir émettre des ingtructions.

b. Le second modée correspond aux Etats fédéraux dans lesquels le réle le plus important
nincombe pas a l'Etat centra, mais aux Lander (dans le cas dlemand) ou aux cantons (dans le cas
UiSE).

L'Etat centrd demeure complétement éranger a toute intervention, auss bien normative que
d'application concréte en la matiére. L'exercice des contréles adminigtratifs n'est pas attribué a des
organes périphériques de I'Etat, mais a des organes du gouvernement des collectivités régionaes ou
Etats fédérés (genérdement chefs de services du ministere régiona de l'Intérieur), ou a des
représentants périphériques de cdui-di.

Par exemple, en Allemagne, les reations de contrdle entre I'administration du Land et les
collectivités locaes sarticulent habituellement autour dun organe du Land (Regierungs Prasident)
a compétences générdes. Les pouvairs, le domaine de compétence et I'existence méme de cet
organe (qui nest prévu que dans quelques Lander: Bade-Wurttemberg, Baviére, Rhénanie-
Palatinat, Basse Saxe) dépendent des options adoptées dans la |égidation régionde. Un modée
semblable sapplique en Suisse aux préfets, agents décentraisés des cantons dans les digtricts, qui
sont investis de fonctions de vigilance sur les municipdités. 1l existe en outre des organes sectoriels
de controle, qui agissent dans des domaines comme |'urbanisme ou |'enseignement.

On e trouve donc devant un schéma de relaions en cascade ou I'échelon régiona (Land, canton)
tend & ére l'unique interlocuteur territorial de I'Etat centrd €, en méme temps, la référence
inditutionnelle de tout le syséme local. Au contraire, dans les régimes dinfluence francaise, méme la
ol il existe des pouvoirs régionaux forts, I'Etat central tend a maintenir dimportants instruments de
relation directe avec les collectivités locdes, en se placant aing dans ce qui a é&é graphiquement
décrit comme le centre dun schéma de rlations en forme d'éoaile, ou les relations entre |'Etat et les
collectivités locdes condtituent un domaine clairement différencié de celui des relations entre Etat et
régions.

b. Controle par le juge

Le nouveau cadre du contréle, exigé par la reconnaissance du principe d'autonomie locae, a
suppose pour les Etats traditionnellement centralisés des changements dune telle ampleur dans les
relations entre Etat et collectivités locaes que son gpplication a sgnifié un véritable défi, auss bien
pour I'adminigtration de I'Etat (qui a d0 apprendre les nouvelles regles du jeu, en aandonnant
quelques-uns de ses pouvoirs traditionnels) que pour les tribunaux auxquels on a confié le réle
darbitres de la nouvelle politique décentralisatrice.

Dans I'accomplissement de cette téche, les tribunalix exercent, en régle générale, un drict controle
de |égdlité et ne peuvent pas modifier, en utilisant des critéres d'opportunité, une décision librement
adoptée par un organe locd dans un domaine dactivité ou cet organe bénéficie dune marge
d'appréciation discrétionnaire.
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Le contréle de |égdité doit d'ailleurs seffectuer sur des actes et non pas sur de smples déclarations
palitiques des gouvernements locaux qui n'‘ont pas dimpact sur la situation juridique des citoyens. En
tant quorganes représentatifs de leurs communautés respectives, ils peuvent formuler des
déclarations de volonté (manifestations dintention, protestetions, etc.) dans lesquelles ils proposent
ou ils manifestent des orientations politiques distinctes de cedlles de I'Etat. Dans de tels cas, il Ny a
pas dinfraction ala légdité, mas seulement une divergence de nature politique entre le point de vue
de|'Etat et celui des représentants locaux.

Le principa domaine d'activité des tribunaux est donc celui du contréle de la légdlité sur les actes.
Dans certains pays, les tribunaux sont les seules autorités compétentes en la matiere. Par exemple,
en Finlande (ou aucune adminigtration de contrdle éatique ou autre, ne peut réviser la légdité des
décisons municipaes), le contréle de la légdité et du ressort des tribunaux adminigtratifs; en
revanche, ces derniers ne peuvent se prononcer sur |'opportunité d'une décison municipale.

Seuls queques sysemes admettent que les tribunaux adminigratifs rédisent des contrles
dopportunité s laloi le prévoit expressément aing.

Td et le cas en Suéde, ou il et permis aux tribunaux adminidratifs dutiliser des criteres
d'opportunité dans le contrdle des actes locaux quand une loi le prévoit de facon expresse. Dans de
tels cas, le tribund non seulement annule I'acte (seul pouvoir qui lui est atribué sil exerce un smple
contr6le de l1égdité) maisil est auss habilité a édicter une autre décision qui remplace cdle qui a é&é
annulée’.

Il en est parfois de méme en Suisse, ou le tribund, aprés avoir annulé I'acte, peut soit ordonner une
action donnée a l'autorité locae, soit prendre lui-méme la décison. Dans de tels cas, il en résulte a
nouveau des attitudes moins respectueuses de l'autonomie locale, car le légidateur permet qu'une
décision locale, adoptée |égadement, puisse ére modifiée par une autre autorité qui se limite a utiliser
des criteres d'opportunité.

Dans les sysemes dinfluence francaise, les actes adminidratifs jouissent d'une présomption de
vaidité juris tantum, qui peut ére détruite par les tribunaux sils constatent I'existence d'un vice de
|&gdlité dans I'acte contesté (incompétence, vice de forme, violation de la loi ou exces de pouvoir)
ou S l'adminigration aagi extra vires, en prenant une décision «illégae», «irraionnele», «incorrecte
du point de vue de la procédure» ou «disproportionnée».

C. Contréle par le parlement national ou régional

Il convient de souligner le réle que peut jouer dans certains cas le parlement nationa ou régiond
dans le cadre du contréle de I'action des collectivités locales.

En générd, ce role condgte a édicter les moddités d exercice du contrfle adminigtratif sur les
collectivités locales. Dans son gpplication, il n’intervient qu’ exceptionnelement dans les procédures.
Mais il y a des exceptions. Aingd, en Pologne, le parlement dispose du pouvoir de dissoudre le
consell commund sur saisine en forme de résolution du Premier ministre et sur la base de laviolation
de laCondtitution ou delaloi.

1~ Les décisions qui sont sujettes a une révision concernant leur opportunité sont toutes clairement
définies par laloi. La plupart de ces décisions portent sur les avantages et droits des individus ou I'exercice de
['autorité publique al'intérieur du domaine obligatoire.
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d. Contréle par les organesinternes aux collectivités

On a dga parlé dune forme importante de controle interne: le contrble politique exercé par
I'assemblée locde sur son exécutif (et dans quelques cas réciproquement). Un domaine ou les
contrélesinternes sont importants est celui du contréle financier et de I'audit.

En Allemagne, il y a deux formes de vérification des comptes. la véification locde et la vérification
supra locde. La véification locde et un auto-contrdle a I'initiative de la collectivité. L’ organe
vérificateur et le consell communa ou une commission de \érification des comptes. Dans les
communes de plus de 20 000 habitants, | é&ablissement d’ un bureau de vérification des comptes est
obligatoire. Le bureau est indépendant; il doit veiller al’ application deslois.

En Hongrie, compte tenu de la Séparation des pouvoirs et de I'autonomie locde, la loi sur
I’autonomie locae édicte le principe selon lequel la responsahilité de la gestion des avoirs de
I’adminigtration incombe au consall municipa pour ce qui et de la scurité et au maire pour ce qui
est de larégularité. L’ administration locale supporte les conséquences des pertes essuyées dans la
gestion de ses avoirs, le budget de I Etat n’ assurant aucune responsabilité du fait des engagements
deI’adminigration locae.

En Suéde et en Finlande, I’ audit des collectivités locales est rédisé par des vérificateurs de comptes
élus sur une base palitique par I’ assemblée locade. Leur misson d' audit est une mission de confiance.
Ni I'Eta, ni aucun organe dépendant de Iui ne participent au contrle ou a la surveillance des
vérificateurs des comptes dus sur le plan local.

En Turquig, il y aune vérification interne des engagements financiers et des comptes. L’ article 63 de
laloi municipae précitée prévoit que le consall municipa peut éablir un sous-comité pour vérifier les
comptes de la municipdité quand il le juge nécessaire. Ce sous-comité peut engager des consultants
extérieurs (auditeurs consultants prives indépendants) pour I’ aider a vérifier les comptes. Le rgpport
du sous-comité gpres consultation est soumis au consail. L’ autre facon de véifier les comptes au
plan interne est de faire apped aux ingpecteurs municipaux.

L'audit interne des collectivités locaes est tres important en Italie, ou des contrles sur la gestion
financiere sont effectués a la fois par le collége des réviseurs aux comptes et par des services
internes.

Le college des réviseurs, méme sil est un organe interne & la collectivité, a tendance a assumer une
position impartide. En effet, les trois membres du collége des réviseurs sont dus par le consell, qui
en chaigt un, avec les fonctions de président, parmi |es personnes inscrites au registre des réviseurs
aux comptes, un autre parmi les personnes inscrites au tableau des conselllers dipldmeés en sciences
économiques et enfin un parmi les personnes inscrites au tableau des experts comptables. 11s restent
en charge pendant trois années & ne sont pas révocables, sauf en cas de défallance dans
I'accomplissement de leurs fonctions. 1ls sont rédigibles une seulefais.

La loi prévoit que la fonction de révison économico-financiere ne peut pas étre exercée par les
membres des organes de la collectivité locae, par ceux qui ont eu cette fonction durant I'exercice
précédent la nomination, par les membres de I'organe régiona de contréle, par le secrétaire et par
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les membres du personnel de la collectivité locae aupres de laqudle doit &re nommé I'organe de
révison et par ceux des régions, des provinces, des communautés montagnardes et des unions des
communes en reation avec les collectivités locaes comprises dans la circonscription territoriae
correspondante.

Le collége des réviseurs velle a la régulaité comptable et financiére de la gedtion e certifie la
correspondance du compte rendu avec les résultats de la gestion. || peut formuler des remarques et
présenter des propositions visant aaméiorer I'efficacité, la productivité et I'économie de la getion.

Les sarvices de contrdle intérieur ou unités dévauation, ont la tache de vérifier, par des évauations
comparatives des colts et des rendements, la rédisation des objectifs, la gestion correcte et
économique des ressources publiques, I'impartiaité et le bon déroulement de I'action adminigtrative.
Les services ou les unités déerminent au moins chaque année les paramétres de référence du
controle.

A la différence des organes de révision qui doivent obligatoirement exister dans chague collectivité
locae, la présence dunités dévaduation ou de services de contrile intérieurs, exclusfs a chague
collectivité locde, n'est pas nécessaire; les adminidtrations qui doivent faire appe a ces sarvices
peuvent se servir, sur la base de conventions ad hoc, des bureaux d§a congtitués dans d'autres
adminigtrations.

Pour les collectivités locaes, cette digpogtion se révele particulierement utile, puisquele permet
déviter la multiplication de microgtructures de contréle intérieur et favorise le développement,
notamment a l'intérieur des administrations publiques de dimensions moyennes/grandes, de services
de contréle intérieur particuliérement quaifiés et qui entrent en concurrence entre eux pour POUVoIr
exporter leur professonndisme.

Ces services sont autonomes, répondent exclusvement a l'organe de direction politique (le consail)
et utilisent un certain nombre demployés dans le cadre de |'organigramme de la collectivité, maisils
peuvent auss utiliser des employés hors cadre. Ils se composent de fonctionnaires du plus haut
niveau de direction et d'experts, méme externes aux adminisrations.
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. LES MODALITES DU CONTROLE SUR L'ACTION DES COLLECTIVITES
LOCALESET SESCONSEQUENCES

1. Le moment du contrdle

Quant au moment ou le contréle doit Sexercer, la modaité en principe la plus respectueuse envers
I'autonomie locae est celle des contréles a posteriori qui agissent aprés que I'acte ait pris effet, sans
quil soit nécessaire le concours de la volonté d'une autre autorité érangere a la collectivité locae.

Mais, sil est vra que les contrbles a priori ou préventifs (ceux ou l'intervention de l'autorité
gouvernementale condtitue une condition pour I'application ou la vdidité de I'acte locad) sont
habituellement considérés comme exceptionnds, cela ne veut pas dire quils soient, en tout cas,

incompatibles avec la libre gestion des collectivités locaes. Quand les intéréts en jeu le judtifient, le
légidateur peut prévoir des mesures de contrble a priori, assujettissant les actes locaux a
I'autorisation ou I'approbation de I'administration de I'Etat.

a. Contrdleapriori

L'autorisation prédable est habitudlement nécessaire quand I'acte suppose des engagements
financiers importants. conclure des emprunts au moyen de souscriptions publiques ou émettre
certaines obligations & I'éranger, céder et diéner certains biens, participer au capitd d'une société
qui ne se consacre pas a des prestations de service public ou a une activité d'intérét générdl.

L'exigence d'obtenir |'autorisation, I'homol ogation ou |'approbation des organes de controle est auss
normale quand des intéréts supra-locaux sont en jeu ou quand il sagit de compétences a partager.
Ce serait le cas du plan de I'urbanisme, de l'intervention sur des biens dintérét culturel ou de la
protection de |'environnement.

Une autre forme plus nuancée de contrle a priori se produit quand on exige la rédaction dun
rapport de I'organe de contrdle, ce qui sSignifie, en fait, une coparticipation dans la prise de décison
locale s untd rapport est obligatoire et contraignant.

Findement, cest le légidateur nationd qui détermine quels aspects de la vie locde exigent des
contrles préventifs, pour préserver, soit le traitement homogéne dans un secteur déterminé (par
exemple, le secteur fiscd), soit la protection d'un intérét qui dépasse le domaine loca (par exemple
I'équiilibre budgétaire qui serait en danger sil n'existait pas de limites a l'endettement).

Le controle a priori doit ére nettement distingué de I’ obligation d’information comme par exemple,
dans le systéme francgais, la communication des actes des collectivités locaes au représentant de
I’Etat. En effet, b tranamisson de I’acte qui implique I’ envoi mais auss un accusé de réception de
cet acte par le représentant de I Etat et une procédure automatique qui conditionne le caractére
exécutoire de |I’acte mais qui ne peut pas étre utilise comme un droit de veto suspensf, voire une
annulation de |’ acte.

De méme, dans les Etats ou s exerce un contrdle interne par un fonctionnaire de la collectivité, on ne
peut pas parler de contréle a priori.

Le contrdle a priori est mentionné en Bulgarie, ol les procureurs exercent un controle généra a
priori (maisauss a posteriori) sur lalégdité des actes adminigratifs.
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En Allemagne, les autorités de survellance des Lander peuvent intervenir au moyen d un contrble
préventif, sous laforme de I'approbation préaable des décisons communaes.

Le systéme de I'gpprobation préalable est largement pratiqué en Suisse (pouvoir de «sanction» du
gouvernement du canton) et en Turquie.

En Itdie, I'actudle réglementation sur le contréle des collectivités locdes laisse subsister un
«controle préventif de |égdité», mais seulement dans un nombre trés limité de cas.

b. Controle a posteriori

Le contrble a posteriori et mis en cawvre it en complément du contrble a priori, soit
exclusvemen.

Le contrdle S exerce dors méme que |’ acte est entré en vigueur. Les autorités chargées du contréle
adminigratif peuvent avoir pour seule compétence la capacité de saisir le juge compétent aux fins
d annulation. Ou bien |’ autorité peut disposer de la capacité de suspendre ou d annuler I’ acte en
calse sans avoir recours au juge.

En Bulgarie, la loi sur I'autonomie locae habilite les gouverneurs de région a suspendre les actes
illégaux des consdls municipaux e a en saisr les tribunaux régionaux dans le mois suivant leur
réception. 1ls ne peuvent pas d’ eux-mémes annuler ou modifier ces actes. Les présidents de conseils
municipaux doivent soumettre d office aux gouverneurs de région les actes de leur consall dans le
mois suivant leur adoption.

En France, tout contr6le a priori a éé supprimé par laloi du 2 mars 1982 et le contréle s exerce
donc a posteriori déslors que les actes sont devenus exécutoires.

Les actes sont obligatoirement transmis au représentant de I’ Etat. |1s deviennent exécutoires des lors
gu'ils sont publiés ou natifiés & qu'ils ont fait I’ objet d’ une transmission certifiée par un accusé de
réception émis par le représentant de I’ Etat. Cet accusé de réception est automatique. |l ne peut pas
étre utilisé par le représentant de I’ Etat comme un droit de veto.

Deslorsqu'il estime qu' un acte d' une autorité locae est illégdl, le représentant de I’ Etat peut saisir le
juge adminigratif pour obtenir |'annulation de cet acte. Le juge adminidratif est donc le seul
compétent pour prononcer I’ annulation des actes des autorités locales.

Ce systeme qui offre un maximum de garantie pour la protection de I’ autonomie locae a toutefois
I’inconvénient pour le citoyen d'adlonger les ddais d annulaion des actes illégaux compte tenu de
I’ encombrement des tribunaux adminigretifs. Laloi du 2 mars aprévu comme pdliaif a ce probleme
la procédure du sursis a exécution de |’ acte. Les conditions pour accorder le sursis a exécution sont
particulierement rigoureuses. Le juge n’ accorde donc que rarement le surss a exécution.

En Finlande, comme en France, la supervision a priori a é¢é abolie. Un contrble & posteriori sur les
décisons municipaes peut étre exercé uniquement par un tribuna ala demande d'une personne ou
dune entité Iégae touchés par une décison. Les plaintes adminidratives peuvent étre prises en
compte par le médiateur parlementaire et par le bureau provincia de |'Etat.
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En Allemagne, le contrle a posteriori s exerce soit a la demande d'un citoyen intéresse ou d'une
indtitution de vérification des comptes, soit doffice.

En Hongrie, le controle de Iégdlité S exerce a posteriori et exclut toute ingérence préaable dans la
décison envisagée.

En Pologne, le maire e le président du consall municipa sont tenus de soumettre toute décision a
I’organe de controle dans un délai de sept jours. L’ organe de controle décide, dans les trente jours
qui suivent lacommunication de la décison, S celle-ci est nulle en tout ou en partie. Cette décison a
un caractere déclaratoire et s applique rétroactivement.

Au Royaume-Uni, laloi peut accorder &un ministére compétent un pouvoir de contrle a posteriori
dans des cas pécifiques. Plus généradement, tout ministére peut poursuivre une administration locae
devant les tribunaux Sil estime que cele-ci a agi de maniere illégde. Enfin, I'ombudsman peut
indruire les plaintes écrites formulées par un citoyen s cdui-¢i esime qu’ une injustice a &€ commise
du fait d’ un acte d' une collectivité locae.

Dans certains cas, les mémes organes peuvent intervenir a priori et a posteriori. Il enest ang en
Suede, en ce qui concerne notamment les contréles effectués par les commissons administratives
départementa es, les ombudsmen parlementaires et le chancdlier de justice,

2. L e déclenchement de la procédur e de contréle

Le déclenchement de la procédure de contréle peut avoir lieu sdlon trois moddités différentes:
doffice, ala demande de |'autorité soumise au contréle ou ala demande dun tiers.

Ces trois modaités ne sont pas nécessairement aternatives, par exemple, il n'est pas exclu quele
méme acte puisse ére véifié prédablement soit doffice, soit & la demande de l'autorité locae
contrélée, et lorsguiil produit ses effets al'initiative d'un tiers qui sestime 1638 par I'acte en question.

a. Controles d' office

Les controles doffice peuvent étre obligatoires (lorsque la loi dle-méme prévoit la véification de la
régularité de certains actes ou catégories d'actes) ou facultatifs (lorsque les autorités de contrdle sont
libres d'apprécier sil convient ou moins de procéder au contrdle d'un acte).

Il sagit le plus souvent de contrdles effectués par une autorité administrative de surveillance, quele
fasse partie de I'adminigtration de I'Etat (les gouverneurs en Bulgarie et en Turquie; les préfets en

France; le voivode en Pologne; les bureaux de I'adminigration publique en Hongrie; etc.) ou pas (les
comités régionaux de contrOle en Itaie; le gouvernement du canton en Suisse; les auditeurs au

Royaume-Uni; etc.).
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Dans certains cas, ce sont des organes juridictionnels qui les effectuent. En Bulgarie, par exemple,
les procureurs exercent d'office un controle généra sur lalégdité des actes adminidratifs. En Itaie,
les comptes des trésoriers et des agents comptables sont soumis obligatoirement a la Cour des
comptes, par alleurs la Chambre pour les collectivités locaes de la Cour des comptes examine
obligatoirement les bilans des provinces et ceux des communes de plus de 8 000 habitants, aing que
les bilans de toute commune présentant un bilan en découvert ou des dettes hors bilan, mais dle peut
examiner doffice les comptes rendus de gestion de toutes les autres collectivités locaes.

Le caractére obligatoire du contréle implique I'obligation pour I'autorité locae de transmettre I'acte a
I'organe chargé d'effectuer le controle. Il en est ang en Bulgarie, ou le présdent du consall municipa
soumet d'office au gouverneur de la région les actes du consail. Le gouverneur dispose dors dun
MoOis pour saisr éventudlement le tribund.

A noter qu'en Bulgarie, outre le controle exerceé par les gouverneurs de région qui est obligatoire, il
e inditué un contréle facultatif par des organes centraux de I’ Etat lorsgue les autorités municipaes
exercent des pouvoirs dans le cadre d' une délégation qui leur a é&é consentie dans un domaine

paticulier.

En Pologne, le maire et le président du consell ont I'obligation de transmettre a l'autorité de contréle
toute décision dans un délai de sept jours. Cette autorité dispose dors dun déa de trente jours
pour se prononcer; passé ce délai, seulslestribunaux ont la possihilité dannuler un acteillégd, mais
ils doivent se prononcer dans un délai d'un an acompter de |'adoption de I'acte en question.

En France, laloi du 2 mars 1982 donne une liste des actes soumis a l'obligation de transmission; le
préfet ou le représentant de I'Etat peut déférer au tribund adminigtratif I'acte qui lui est communiqué
dans un délai de deux mois a compter de cette transmission Sil consdere que cet acte et illégd. La
sasne du juge est facultetive.

En Itdie, les actes soumis au contrdle prédable de |égalité doivent ére transmis au Co.Re.Co. dans
un délai de cing jours apres leur adoption, sous peine de déchéance. Le Co.Re.Co. dispose dun
déla de trente jours pour adopter et transmettre sa décision. Passe ce délal, I'acte produit ses effets.

L'évolution des systémes de contrdle dans certains pays, comme par exemple en France et en Itdie,
a éé marquée, entre autres, par une réduction des controles adminigtratifs obligatoires. Une telle
amplification du contrble adminigratif — qui sans doute et le reflet dune modification des rapports
entre I'Etat et les collectivités territorides et d'un plus grand respect pour leur autonomie — se judtifie
égdement pour des raisons d'efficacité.

En effet, le nombre croissant d'actes administratifs arrétés par les autorités locaes et leur complexité,
ne permet plus un contréle tous azimuts et oblige & sélectionner les actes qui, de par leur portée ou
nature, revétent une importance particuliere. L'dternative est la surcharge du systéme de contréle,
avec pour consaquence l'impossibilité matériele deffectuer diment les contréles requis dans des
délais acceptables.
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La réduction du nombre des actes soumis au controle administratif obligetoire est (ou peut étre) en
quelque sorte compensée non seulement par la possibilité accordée aux tiers, aingd quaux autorités
locaes dles-mémes, de solliciter le contrble (adminigtratif ou juridictionnel) des actes qui échappent
au contréle obligatoire, mais auss par le développement du contrdle financier sur la régularité des
comptes et sur lagestion.

Néanmoins, cette tendance ne saffirme pas encore partout. Dans certains pays, le contréle de la
|&gdité des actes des collectivités locaes par I'atorité administrative de surveillance est généraisg;
lorsque les contréles obligatoires ne sont pas seulement nombreux mais auss effectués a priori, on
risque de freiner inddment I'action des collectivités locaes.

b. Controles a la demande de I’ autorité controlée

Les contrdles ala demande des autorités concernées présentent des avantages évidents du point de
vue de l'autonomie locale, qui est aing pleinement respectée en méme temps que 'on peut éviter les
risques découlant de I'adoption d'actes illégaux. Il agit de controles prédables, effectués soit avant
gue l'acte soit adopté soit aprés son adoption mais avant qu'il puisse produire ses effets.

En Itdie, laloi i’ 127 du 15 mai 1997 amodifié le systéme de contrdle «a la demande» qui avait é&é
établi par laloi i’ 142 de 1990. Conformément aux nouvelles dispositions en vigueur, outre les actes
soumis au contréle obligatoire, sont soumises au contréle préalable de 1égdité

- les ddlibérations de la Giunta que cdle-ci entend soumettre de sa propre initietive au comité
régiond de controle;

- les ddlibérations de la Giunta et du consall de la commune ou de la province qui concernent
premiérement les marchés publics et la concession de services ou fournitures pour des montants
excédant le seuil dintér& communautaire, et deuxiémement le recrutement du personnd, les
organigranmes et leur modification; le contréle a lieu lorsquil et demandé par un quart des
consalllers des provinces ou des communes de plus de 15 000 habitants et par un cinquieme des
consalllers dans les communes de moins de 15 000 habitants.

Il est & noter que, dans ce dernier cas, I'organe de contrdle (qui reste le Co.Re.Co. jusqu'a
I'ingtitution du médiateur municipa ou provincid sdon le cas) n'apasle pouvoir dannuler I'acte, mais
sulement den demander le réexamen; lorsque l'organe de contrdle sollicite une nouvelle
délibération, |'acte ne devient efficace que sil et confirmé par la mgjorité absolue des membres du
consal.

La loi 1f 127 de 1997 prévoit égaement la possibilité de mettre en place au sein des Co.Re.Co.,
des services de consail que les collectivités locales pourraient consulter avant I'adoption d'actes
particulierement complexes ou concernant des aspects nouveaux de l'activité ddibérative des
collectivités locdes. La loi demande au légidateur régiond de réglementer les moddités
d'organisation et de fourniture de ces services.

Dans certains pays, les controles a la demande de I’ autorité contrélée concernent auss |’ audit
financier.
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En Pologne, laloi du 7 octobre 1992 autorise les chambres des comptes régionaes a rédiser des
taches en matiére d’audit en rendant des avis sur différentes questions. En pratique, les organes
communaux demandent aux chambres des comptes régionades de rendre des avis sur toutes
matiéres budgétaires, financieres et fiscales.

Au Royaume-Uni auss, les auditeurs sont souvent sollicités par les conseils communaux.
C. Controlesalademanded un tiers

Le préambule de la Charte européenne de I’ autonomie locae reconnait le «droit de citoyens de
paticiper a la gestion des afaires». Il découle tout naturelement de ce droit la possibilité pour
chague citoyen de prendre I’ initiative d’ une procédure de contréle adminigtratif et financier.

Il faut distinguer les interventions du citoyen dans les procédures de contréle préaable au contréle
juridictionne de la possibilité pour Iui de présenter un recours juridictionnd contre les décisons des
autorités locaes qui 'affectent.

Cette derniere possihilité existe partout, car le droit d'accés aux tribunaux fait partie des droits
fondamentaux et est inhérent au principe de I'«Etat de droit». Il y a néanmoins des différences
concernant les actes qui peuvent étre contestés, les vices qui peuvent ére souleves, les effets de
I'introduction du recours, etc.

Dans les pays scandinaves, il gppartient au citoyen de saigr le tribuna compétent, I’ autorité de
contréle n'ayant d autre pouvoir que de faire gpparditre I'illégdité'. D'autres Etats ont mis en place
un systéme mixte dans lequd le citoyen dispose d'un droit de recours conjointement au contréle
adminigratif du représentant de I’ Etat.

En Bulgarie, I'aticle 120 de la Condtitution prévoit que «les personnes physiques ou moraes
peuvent contester tous les actes administratifs, sauf ceux expressément exclus par laloi», devant les
tribunaux.

Dans le systéme francais, le citoyen peut demander au représentant de I’ Etat de déférer au juge
adminigratif une décision d’ une autorité locae dés lors qu'il estime que cette décision est illégade ou
irréguliere. Le représentant de I’ Etat, dans ce cas de figure, peut lui-méme demander ala collectivité
de modifier ou de retirer son acte; il peut saisr directement lejuge, il peut auss refuser d' agir.

Dans cette conception, |’ autorité de contréle peut constater une illégdité a la demande d' un tiers,
mais dle ne peut pas dle-méme faire cesser cette illégdité. Le controle adminidratif se transforme
dors en contrélejuridictionnd.

Dans le cas frangais, lorsgu’ un citoyen décide d' agir directement contre une décision locae devant
lejuge adminigratif, il doit judtifier «d'un intéré& aagir». L’ intéré& financier est suffisant pour admettre
Iintéré& aagir du citoyen. Ce droit de recours n' est pas toutefois un droit généra et illimité.

1 En Finlande, les autorités de I'Etat n‘ont le droit de faire appel que si I'Etat est une partie [ésée dans le cas
concret.
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Laréférence a l'intérét a agir est bien connue dans les droits de la procédure civile et adminitrative.
Cette notion n'a pas nécessarement la méme portée dans tous les sysemes, mas exclut
générdement la possibilité des actions populaires (ou dans l'intérét public).

Il en est ans en Itdie, ol le juge adminidratif ne peut étre sais que par une personne (physique ou
morae) qui a un intéré direct, concret et actuel al'dimination de I'acte adminigratif. Dans le cas de
I'taie, il et a souligner que le recours contre un acte de la collectivité locae est possble méme s
I'acte en question a passé le contrOle adminigretif prédable de légdité. Cet enchevétrement des
contrbles adminidiretif et judiciaire sur les actes des collectivités locaes n'est pas sans créer des
problemes, maisil et difficile a éviter s I'on souhaite garder des controles administratifs préaables.
Cest une raison supplémentaire pour limiter — comme le |égidateur itdien I'a fat — le champ
d'application de ces controles préadables.

En Allemegne, tout citoyen a le droit pour agir aupres de I'autorité de survelllance. Lorsquiil est
affecté par une décision, il pourra introduire un recours devant les tribunaux adminigratifs pour faire
annuler une décison qu'il etime illégde. Avant de faire appd au tribund, il doit sadresser a
l'autorité locale concernée. Ce recours adminigratif prend la forme juridique d'une plainte. La
plainte doit ére tranamise dans un dda dun mois a la collectivité. S la commune juge la plainte
judtifiée, dle peut modifier sa décison. S ele maintient son point de vue, I'intéressé a un mois pour
porter I'affaire devant le tribuna adminigratif. La plainte a générdement un effet suspensif, sauf dans
les cas ou |" autorité publique peut ordonner I’ exécution immeédiate.

3. L es pouvoir s des autorités char gées du contréle
a Mesuresintérimaires

Il n'y apas duniformité dans la |égidation européenne concernant |a réglementation de la suspension
des accords et des actes localix par les autorités qui exercent le contrble sur les collectivités locaes,
méme s le sursis a exécution est une procédure bien connue lorsque |'acte contesté est porté devant

lejuge.

En Bulgarie, les procureurs ont le pouvoir de suspendre I'exécution des actes quils considerent
commeillégaux en attendant que les organes compétents se soient prononces.

En France, le préfet peut assortir son recours d'une demande de sursis a exécution, alaguelle lejuge
adminigratif peut faire droit sil y arisque dun pr§udice difficilement réparable et S 'un des moyens
invoqués parait srieux e de nature a judtifier I'annulation. Le juge dispose normaement dun mois
pour statuer, mais une procedure accélérée permet au préfet d'obtenir une décision dans un délai de
quarante-huit heures, dés lors gue I'acte est de nature & compromettre I'exercice d'une liberté
publique ou individuelle,

En Allemagne, la plainte adminidtrative a générdement un effet suspendf: I'acte contesté ne peut
produire d'effet obligatoire a I'égard de I'intéresseé tant que le litige dure. Dans certains cas, I'autorité
publique est habilitée & exclure I'effet suspensf en ordonnant I'exécution immédiate, mesure contre
laquelle I'intéressé peut demander une protection judiciaire provisoire. Le tribuna peut aors rétablir
en tout ou en partie I'effet suspensf. Sil sagit dun acte adminigtratif d'autorisation, I'intéressé peut
obtenir un ordre provisoire judiciaire.
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La principae particularité vient dEspagne, qui, en regle générale, n'admet pas la suspension d'actes
locaux par d'autres collectivités publiques. L'unique exception admise est celle éadblie par I'article 67
de la Lo du 2 avril 1985, qui admet la suspension par le dédégué du gouvernement dans la
Communauté autonome des actes qui portent une ateinte grave a l'intérét générd de I'Espagne. La
loi oblige néenmoins le délégué du gouvernement (qui est un organe périphérique de I'Etat centrd) a
contester I'acte en question devant la juridiction adminigtrative dans un délai de dix jours a compter
de lasuspension.

Par ailleurs, le Tribund conditutionne espagnol a satué que linterdiction de suspension
adminigrative des accords des collectivités locaes par dautres adminigtrations (celle de I'Etat et
cdlles des Communautés autonomes) reste gpplicable non seulement aux actes locaux adoptés dans
I'exercice de compétences propres en régime dexclusvité mais auss aux dStudions ou les
municipalités exercent des compétences déléguées, ou des compétences de gestion et d'exécution
partagées avec |'Etat ou les Communautés autonomes.

S on goute a cea que le Tribund conditutionnel a considéré le systéme de contrles de la
|égidation de base de I'Etat (LRBRL du 2 avril 1985) comme un modée fini, fermé et unique, qui

n'admet aucun complément et qui N'est pas susceptible d'adaptation aux particularités de chague
matiére dans lalégidation sectoridle, le résultat peut parditre peu fonctionnd. En ayant fait prévaoair,
avec peut-étre un radicdisme excessif, le principe dautonomie sur le contréle de |égdité, on a privé
le systeme local espagnol d'une mesure de protection, la procédure suspensive, qui pourrait ére utile
dans des domaines auss sensibles que |'urbanisme, I'environnement ou le domaine public.

b. Pouvoirs d'enquéte

Les pouvoirs denquéte ont d§a été évoques, notamment pour ce qui concerne le contréle financier
ou il est beaucoup pluslarge que dans le controle des actes adminigtretifs au sens dtrict.

Auss hien dans les systémes oul les tribunaux ont le monopole de la déclaration de nullité que dans
ceux au une éventuelle déclaration gouvernementae de nullité peut ére contestée devant eux, on
peut observer que, précisément pour garantir I'efficacité du contréle de Iégdité, on reconnait a
I'adminigtration chargée du contrdle un droit d'obtenir des informations sur les actes locaux adopteés.
Ce drait al'information et & la base de I'obligation imposée aux collectivités locaes de transmettre
leurs actes aux représentants de I'Etat et, le cas échéant, des régions.

A partir de la notification des actes et dbs informations complémentaires obtenues, les autorités
chargées du contrdle pourront mener a bien dimportantes fonctions d'orientation et de consail, qui,
findement, ont pour but d'éviter la mise en cauvre de procédures contentieuses inutiles. Ce travail
pré-contentieux est facilité lorsque (commeil arrive souvent) I'administration chargée du contrble ala
possibilité de communiquer au préalable a l'autorité locae les illégdités congtatées concernant I'acte
en question. Cette communication adopte habituellement la forme d'une «demande de réexamen» ou
d'une requéte préalable.

La demande dinformations complémentaires peut avoir pour effet une suspension du déla accordé
al'autorité de contréle pour se prononcer, comme c'est le cas en Itdie.
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C. Pouvoirs de décision et de sanction

S I'on fait abstraction des pouvoirs de prendre des mesures de sanction visant les organes et les
personnes qui ont déja été présentées, I'annulation des actes des collectivités locales par une autre
administration, reconnue dans certaines Iégidations européennes, est la mesure la plus discutée et
cdle qui a suscité le plus de polémiques a cause de sa difficile coexistence avec le principe
d'autonomie locae.

Dans le cas de I'Espagne, de la Suede et de la France, seuls les tribunaux jouissent du pouvoir
d'annulation des actes locaux considérés comme illégaux. Les autorités de contrdle qui poursuivent
une telle annulation devront attaguer I'acte considéré commeilléga devant les tribunaux.

L'acceptation de ce principe n'a pas éé aste en France, ou, a l'occasion de la réforme
décentralisatrice de 1982, se sont affrontées deux conceptions de la notion de «controle
adminigtratif» prévue dans I'article 72.3 de la Condtitution. || ne sagissait pas dune smple question
d'organisation vide de sens politique: pour le Sénat (ou les partis conservateurs avaient la mgjorité)
la reconnaissance du smple pouvoir de réfutation des actes locaux illégaux équivaait a réduire la
misson du représentant de I'Etat devant la juridiction au niveau dun smple citoyen. Pour
I'Assemblée nationde, conditionner I'exécution des actes locaux au controle d'un représentant de
I'Etat supposait de maintenir une ingérence intolérable de I'administration centrale dans le controle de
l&gdité. Findement, le consail conditutionnd a essayé de maintenir I'équilibre entre les deux
positions en reconnaissant que I'efficacité des principaux actes locaux est conditionnée a leur
communication au représentant de I'Etat mais que cdui-ci, a son tour, ne jouit pas du pouvoir
dannulation.

Au contraire, en Itdie, en Pologne, en Bulgarie, en Turquie, and que dans les Lander de
I'Allemagne &, parfois, dans certains cantons suisses, les lois sur les collectivités locaes permettent
I'annulation des actes locaux @ les autorités adminigtratives de contrdle. Dans de tels cas, on
reconnait ala collectivité locae la possibilité de réagir contre la décison, consdérée commeillégae,
en contestant cette décison d'annulation devant les tribunaux.

Evidemment, le systéme le plus conforme au principe dautonomie est calui qui limite la possibilité de
réaction de |'autorité adminigtrative chargée du controle a la saisine de la juridiction compétente e,
dans les cas les plus graves, ala sugpension de I'exécution de |' acte. Le principe d'autonomie souffre
davantage dans les systémes ou I'autorité administrative chargée du contrdle peut annuler I'acte locd,
en assumant donc une claire suprémeatie dans la résolution d'un conflit.

L'autonomie est encore plus affectée dans les systemes oul I'autorité adminigtrative peut annuler 'acte
local en faisant vaoir des critéres dopportunité, et dans lesquels la collectivité locde n'a pas la
possibilité de contester la décision d'annulation de son acte.

Les mesures de subgtitution sont prévues dans la quas-totdité des |égidations européennes sur le
régime locd, et dles préendent garantir I'accomplissement des obligations imposées par la loi aux
collectivités locdes au moyen de la rédisation directe par I'adminidration de I'Etat (ou de la
Communauté autonome, Land, canton ou région) de I'activité obligatoire.



48

Il sagit dun mécanisme exceptionnd dont I'utilisation doit étre précédée dune requéte a la
collectivité locae, alaquelle on doit accorder un déla pour I'accomplissement de ses devoirs. || et
méme prévu dans certains cas de nommer des commissaires extraordinaires pour de telles téches.

Dans la Ié&gidaion sur les collectivités locdes du Royaume-Uni, plusieurs lois permettent aux
ministeres dassumer des fonctions des collectivités locaes, a condition qugpres I'enquéte ou
I'audience correspondante, il soit prouve que ces fonctions n'ont pas éé remplies ou qu'dles|'ont é&é
incorrectement; la Town and Country Planning Act de 1990 est un exemple clair: cette loi permet
au secrétaire d'Etat a I'Environnement d'assumer ou de transférer & un autre organe de planification
les fonctions de confection et de présentation dun plan d'urbanisation, au cas ou 'organe de la
collectivité locde originairement compétent ne I'a pas rédisé; les frais de cette exécution subsidiaire
seront alacharge de la collectivité qui n'apasagi.

4. Recour s des collectivités locales contr e les décisions des autorités de contr 6le
a Recours administratif

Il faut entendre par recours adminigretif la saisine par la collectivité locale du supérieur hiérarchique
de I autorité de contréle &fin que celui-ci modifie ou révoque la décision prise par cette autorité. De
tels recours sont prévus dans les systemes dlemand et bulgare.

b. Lerecoursjuridictionnel

Aux termes de l'article 11 de la charte: «Les collectivités locaes doivent disposer dun droit de
recours juridictionnd afin d'assurer le libre exercice de leurs compétences et |e respect des principes
d'autonomie locale qui sont consacrés dans la Condtitution ou lalégidation interne.»

La notion de recours juridictionnd retenue par les auteurs de la charte est plus large de celle que
cette expression évoque normaement. 1l résulte en effet du rap?ort explicatif que cette notion peut
sappliquer a des recours devant des organes non juridictionnds’. Il et clair, néanmoins, que I'acces
aun tribuna conditue laregle générde.

Ce droit d'acces revé&t une importance particuliere lorsguiil sagit de la réaction de la collectivité
locale aun contréle adminidratif qu'ele considéreirrégulier, d'autant plus que sdon l'article 8.1 dela
charte: «Tout contrble adminigtratif sur les collectivités locaes ne peut ére exercé que sdon les
formes et dans les cas prévus par la Congtitution ou par laloi.» Ce droit daccés devient essentid 9
I'autorité administrative qui exerce le contréle a le pouvoir dannuler I'acte ou de prononcer des
sanctions contre les organes de la collectivité locae, comme Cest le cas en Itdie.

1 Mais, en tout état de cause ces organes doivent étre nécessairement établis par laloi et indépendants.
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Aind, la légidation itaienne accorde ala collectivité locae la possibilité de recourir devant le tribunal
adminigratif contre I'acte dannulation du Co.Re.Co. (acte de controle négatif) et plus en géenéra
contre I'exercice illéga des pouvoirs de tutelle. On peut également présenter un recours contre le
décret de dissolution du conseil ou de degtitution d'un membre du consall, lorsguil est manifestement
déraisonnable ou non motive.

Il convient enfin d'observer que I'efficacité du reméde juridictionnd implique soit |a possibilité pour le
juge dédiminer I'acte incriminé avec effet erga omnes, soit au moins I'obligation pour I'adminigtration
de révoquer I'acte dont |e juge a congtaté I'illégdité, ains que la possibilité d'adopter les mesures qui

assurent le caractere effectif de cette obligation.
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CONCLUSIONS
Principe del'autonomie locale et contrdle de I'action des collectivitéslocales

L 'éablissement des systemes de contréle de I'action des collectivités locades, ains que la portée et
les mécanismes de mise en ocavre de ce contrble sont éroitement liés a la reconnaissance du
principe de l'autonomie locale e a la détermination in concreto de cette autonomie par la
conditution et par laloi.

L'exigence dun contréle, et donc des mécanismes qui visent a en assurer |'efficacité, nait des lors
que I'Etat n'est plus le seul sujet public et qu'en conséquence I'exercice des fonctions publiques et
en partie confié a des collectivités autonomes.

Des lors que la gestion des dffaires locades pase aux éus locaux, il et norma que ceux-d
deviennent responsables devant leurs decteurs et que de mécanismes de contrdle politique par le
citoyen soient mis en place.

Par allleurs, la reconnai ssance de |'autonomie locae comme sphére de pouvoirs définis implique que
I'exercice de ces pouvoirs ne doit porter atteinte ni & I'exercice des compétences de I'Etat (et
éventudlement a celles des autres échelons de gouvernement) ni a l'exercice des droits garantis aux
citoyens par la loi. Cda judifie lintroduction de contrbles adminidretifs et judiciaires, pour
sauvegarder les roles, définis par la loi, des divers pouvoirs publics et assurer le respect des
principes de |'Etat de droit.

Aing, l'existence des contréles n'est pas en contradiction avec le principe dautonomie. Mais, cette
affirmation ne répond pas a la question de savoir quelles doivent étre la nature, I'éendue et les
modalités du contrdle, voire dans quelle mesure samise en oauvre a pour consaquence une limitation
injudtifiée de I'autonomie locae et devient donc incompatible avec cdle-d.

La reconnaissance expresse dans la Congtitution du principe de I'autonomie locade et la possibilité
dinvoquer la norme congtitutionnelle devant un juge, en cas de violation de ce principe, congtituent
une garantie pour les collectivités locales permettant a celles-ci de contester d'éventuelles décisions
du I&gidateur nationa qui pourraient mettre en péril leur autonomie.

Une deuxiéme garantie en faveur de l'autonomie locde résulte du fait que les moddités du contrble
de I'action des collectivités locales sont fixées par la Condtitution et/ou par des textes |égidatifs.

En I'dbsence de normes suffisamment précises de rang conditutionnd, cest au légidateur quil
incombe de déerminer: les téches locaes «propres» et |es téches «ddéguées», I'admissibilité ou non
de contréles d'opportunité, et le moment du contréle. Ceci a pour but déviter les possibles
ingérences normatives de I'exécutif nationa dans les décisions des autorités locales. Néanmoins, ce
but ne sera pas atteint sil est fait recours de maniere abusive ala déégation.

Lorsque plusieurs échdons de gouvernement existent, il incombe égdement au légidateur de
déterminer 'envergure des mesures que les collectivités territorides du (ou des) niveau(x)
supérieur(s) peuvent adopter.
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Un éventud mangue de cdlaté, voire 'ambiguiité, de la légidatiion concernant I'autonomie locae
congtitue une des principales menaces pour cette autonomie, et peut engendrer un contrdle éendu
des actes des collectivités locales.

La défense de I'autonomie locale ne peut pas résulter seulement de déclarations politiques de
principe; dle doit pouvoir se baser sur des définitions précises des cas et des formes du contréle.
Ceci permettra la véification de la légdité des actions de contrdle par les tribunaux ala demande
des autorités controlées.

Evaluation d'ensemble

L'analyse des systémes de contréle dans les pays objet de cette &ude montre que I'organisation
territoride (en particulier, la présence ou non de collectivités ntermédiaires) et la Structure des
niveaux de gouvernement infra-nationaux (par exemple, l'existence d'organes exécutifs e leurs
rapports avec les Consels respectifs) sont des facteurs qui ont une influence déerminante sur la
conception et la mise en cauvre de ces systémes.

De méme, les différences de culture et de tradition juridique ont une grande importance au moment
de définir les systémes de controle et il convient den tenir diment compte lorsquil sagit de leur
modification.

L'importance des contrdles adminidratifs sur les actes locaux varie suivant que ceux-ci se Stuent
dans I'exercice de fonctions supra-locales dééguées, ou bien dans I'exercice de compétences
attribuées comme «propres» a ces collectivités. |l devient donc nécessaire d'établir avec précison
dans la légidation les téches et compétences propres que les collectivités exercent librement dansle
cadre de leur autonomie et les tches qu’ eles exécutent pour le compte des autorités supérieures.

Pour garantir pleinement le principe dautonomie locae, la qudification de certaines taches comme
éant d«adminidration générde» (Cest-a-dire, confiées initiddement aux collectivités territoriaes
Supérieures), et des organes municipaux comme éant «agents de I'Etat», devrait revétir un caractére
exceptionnd. Cette qudification doit ére faite par la loi; en I'absence de dispositions contraires, il
faut présumer que les collectivités locales mettent en cauvre des compétences propres.

La configuration de I'autorité locae en tant qu«egent de I'Etat» ajudtifié I'application des techniques
hiérarchisées traditionnelles plus appropriées aux administrations fortement centralisées ol I'organe
Supérieur peut imposer son critére, auss bien de légdité que d'opportunité, a l'organe inférieur. Les
systémes qui gppliquent des techniques de direction, de coordination et de contrle (se limitant &
assurer le respect de laloi) aux relations entre collectivités se montrent plus respectueux envers le
principe de décentraisation, qui est alabase de l'autonomie locae.
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C'est dans le domaine de la libre gestion de ses propres intéréts que la reconnaissance du principe
d'autonomie déploie sa plus grande efficacité et oblige a reformuler les systemes classiques de tutelle
administrative, propres des collectivités centralisées et, donc, hiérarchisées’.

A cet égard, il apparait que les principes inscrits dans la Charte européenne de I'autonomie locae
ont ingpiré et continuent dinspirer I'cauvre de réforme des | égidateurs nationaux.

Dans certains pays, la survellance adminigrative nexige plus. L'Etat définit le cadre légidatif de
I'action des collectivités locaes et adopte les mesures financieres. Quant au reste, l'intervention des
autorités centraes et limitée a une activité de suivi générd de I'action des collectivités locaes dans
le but de favoriser la cohérence de cette action, mais sans le droit démettre des directives
obligatoires et sans la possihilité de déclencher le contrdle juridictionndl, sauf lorsque I'Etat est partie
léste.

Par dlleurs, une évolution postive senshble se dessine dans plusieurs Etats membres, I'on observe
dans ces Etats un assouplissement progressf des formes du controle adminidtretif (sauf peut-étre
dans le domaine financier) et il est important de le préciser ce phénomene ne semble pas avoir
entrainé une moindre efficacité des systemes de contrdle.

Cet assouplissement, correspond aux tendances suivantes, qui méitent dére fortement
encourageées.

- suppression du contréle de I'opportunité sur les actes des collectivités locaes adoptés dans
I'exercice des leurs compétences et réduction de ces contréles dans |e cas des compétences
délégueéses,

- limitation de I'é&endue des contrdles adminidratifs de 1égdité, dont le caractére obligatoire
dépend souvent de limportance particuliére que certains actes revétent;

- remplacement, dans une certaine mesure, des contrfles adminigtratifs d'office par des
contrles adminidratifs a la demande des intéresses, smplification dont les effets pogtifs
devraent se manifester pleinement surtout lorsque le contrdle adminidratif ne peut aboutir
gualasasnedujuge

1 Ici, I'exemple frangais est hautement significatif. La tutelle sur les collectivités locales, dans le droit
francais, sétait historiquement articulée au travers d'une ample série de contréles administratifs qui comprenait
des mécanismes d'approbation préalable et des contrdles d'opportunité. Suite a la réforme décentralisatrice de
1982, ce systéme ne subsiste gu‘en relation avec |es actes adoptés par les autorités locales au nom de I'Etat. Au
contraire, les actes adoptés dans I'exercice de fonctions propres sont immédiatement exécutables dés leur
publication ou notification aux intéressés. Dans quelques cas seulement, I'effectivité des actes locaux est
conditionnée par |la communication au représentant de I'Etat.

Quelque chose de semblable sest produit dans le systéme espagnol, ou le controle administratif qu'exerce
I'autorité de I'Etat est aussi un contrdle a posteriori, de stricte legalité et généralement limité au pouvoir de
contester les actes locaux illégaux devant les tribunaux, seuls compétents pour déclarer leur nullité; I'envoi
obligatoire a I'administration de I'Etat et a celle de la Communauté autonome de la copie des actes des
collectivités |ocales ne conditionne pas |'efficacité des actes des collectivités |ocal es.



- limitation des contrbles adminidratifs a priori ou préventifs (ceux ou lintervention de
I'autorité gouvernementale congtitue une condition pour I'efficacité ou lavaidité de l'acte); la
limitation des controles préventifs et la préférence accordée aux controles a posteriori, plus
respectueux de I'autonomie locde, se judtifie, entre autre, par le fait que les citoyens ont le
droit de saigr le juge lorsguils sestiment lésts, méme S I'acte en quedtion a pas le
contrdle a priori;

- transformation progressive des contrdles administratifs en mécanismes pré-contentieux, les
effets du contrdle se réduisant ala saisne du juge dans le cadre d'un recours contre les actes
des collectivités locaes supposés illégaux.

Cette derniére tendance est conforme a la prééminence du contréle juridictionnel sur les formes de
contréle adminigratif. Néanmoins, le contrdle juridictionnd a des limites & aucun syséme ne
pourrait fonctionner correctement S la seule solution éait le recours aux tribunaux. Aind, la
smplification des contréles administratifs saccompagne du développement de formes de controle
davantage respectueuses de I'autonomie locale.

Tout d'abord, la surveillance adminigrative dle-méme évolue dans des formes de didogue entre
autorités centrales et locades. |l faut définitivement abandonner I'idée que les systémes de contrble
sont le fruit d'un antagonisme entre I'administration de I'Etat et les autonomies locales.

A cet égard il convient de souligner la fonction de consell et d'évaduation; cette fonction peut ére
assumée, notamment mais non exclusvement dans le domaine financier, par des organismes
indépendants de I'administration centrale, ou méme par des organes de I'administration centrale pour
autant que leurs interventions ne se traduisent pas en pratique par le retour déguise a des contréles
d'opportunité.

Il convient égdement de souligner l'importance quassument dans certains pays les controles
effectués par des organes indépendants (qui N'appartiennent pas a l'adminigtration centrae) et lerdle
des ombudsmen, des médiateurs, des auditeurs dans le contrdle de la Iégdité des décisions des
consals locaux, réle qui renforce le bon fonctionnement de la démocratie locde et les droits des
citoyens sans mettre en cause I'autonomie des collectivités concernées.

On peut auss mentionner l'introduction de mécanismes de contrdles internes: lorsque la gestion est
bonne et lorsquil y aun contrdle interne efficace, e besoin d'un contréle par le gouvernement central
e fat moins sentir.

Mesures permettant d'améliorer les systemes de contréle

L'andyse des divers systémes de controle fait ressortir certains édéments auxquels les Iégidateurs
nationaux devraient préter atention.

Tout d'abord, en ce qui concerne le cantr@le palitique par les citayens, on a d§a indiqué que

l'autonomie locae implique la responsabilité des dus locaux devant leurs decteurs. L'exercice du
droit de vote lors des dections locales est, dans le cadre d'un systéme de démocratie représentetive,
le premier instrument de contréle politique; il ne faut pas négliger son importance et son efficacité.
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Néanmoins, la complexité croissante du role assume par les collectivités locaes dans la gestion des
affaires publiques et I'impact négatif durable que certaines décisions peuvent avoir, rend difficile de
Se contenter des éections comme de la seule opportunité pour mettre en question et sanctionner une
mauvaise gestion. || mble opportun, en conséquence, de renforcer la trangparence et d'utiliser
davantage les ingruments de la démocrétie directe, comme par exemple les référendums locaux,
conaultatif de décisonnds, et lesinitiatives populaires au niveau locd.

La transparence est la meilleure garantie que les actes pris par les pouvoirs publics sont conformes
aux intéréts de la communauté; ele et une condition essentielle dun contréle politique effectif de la
part des citoyens et rend possible, en conséquence, la réduction des autres formes de controle.

Il est donc nécessaire que I'acces aux décisions des responsables locaux soit accordé a tous les
résidents qui sont concernés par ces décisons. En particulier toutes les décisons entrainant un co(t
financier pour la collectivité devraient avoir un caractére public et les contribuables locaux devraient
avoir laposshilité de les consulter, selon des procédures définies conformément alaloi.

En ce qui concerne le contrdle judiciaire, il est essentiel que, dans tout systéme de contrdle, le juge
puisse se prononcer en dernier lieu sur la dricte l1égdité des actes des collectivités locaes et que des
mesures adéquates assurent |'exécution pleine et immédiate de ses décisons.

Par contre, le juge ne devrait pas avoir le pouvoir de se substituer a l'autorité locae dans
I'gppréciation de I'opportunité dun acte; les contrdles sur la gestion dans son ensemble et surtout le
contréle politique par les citoyens comblent entierement cette limitation des pouvoirs des juges, qui a
encore plus de raisons dére que la limitation correspondant aux pouvoirs des autorités
adminigratives de surveillance.

Un probleme notoire est celui des délais de procédure: quil sagisse d'un contréle a priori ou a
posteriori, toutes les mesures qui ont pour but de réduire la durée dexamen par le juge s
traduisent par une amdioration du systeme de contréle et de son efficacité,

En ce qui concerne le contrle adminidratif sur les actes et sur la gedtion financiére:

- il est préférable que les actes soumis au controle soient indiqués avec précision et que I'on
évite dutiliser des formules généraes et des notions larges qui conduisent findement a
controler tous les actes quelle que soit leur nature ou leur importance;

- il convient de ne pas multiplier les autorités de contréle et il faudrait éviter que le méme acte
soit soumis & une plurdité de contrdles par différents organes & des moments différents’;

- lorsgue le controle alieu a priori le dda accordé a l'autorité de contréle pour prendre une
décison devrait étre auss court que possible et il faudrait éablir que I'absence de décison
dansle dda fixé vaut accord;

1 Bien entendu, cela ne se réfere pas aux organes de controle des niveaux administratifs supérieurs qui
peuvent étre saisis d'un recours.
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- lorsque le contréle alieu a posteriori et que I'autorité adminigtrative de controle a le pouvoir
dannuler I'acte contrdlé jugé illégd, la collectivité locae concernée doit avoir un droit de
recours juridictionnd et, en générd, le juge devrait avoir le pouvoir de suspendre I'acte
dannulation lorsgue les circonstances le judtifient; symétriquement, il convient que le juge
puisse, le cas échéant, suspendre I'acte de la collectivité locae lorsgu'il est sais par I'autorité
adminigtrative de controle d'un recours en annulation de cet acte;

- les contréles sur la gestion ne doivent pas aboutir a un contréle sur I'opportunité des choix
effectués par les dus locaux et ne devraient viser qu'a prévenir les sStuations de mauvais état
financier ou a suivre I'assainissement des comptes des collectivités en proie a des difficultés
financiéres.

Enfin, en ce qui concerne le contrdle sur les arganes des collectivités locaes, dans quasment tous

les pays les organes locaux font I'objet non seulement de contréles politiques (a travers des motions
de censure) et judiciaires (généraement portant sur les responsabilités pénaes de leurs membres)
mais égdement de contrles adminigtratifs.

Le caractere dectif des membres des collectivités locaes, ang que la reconnaissance du pouvoir
d'auto-organisation dans le cadre de la loi, entrainent une limitation des possihilités de contréle sur
les organes locaux de la part d'autres adminigtrations publiques.

Tant la nomination des membres des consails des collectivités locaes par le gouvernement centra
que I'exercice d'un pouvoir disciplinaire de I'Etat sur ces organes doivent ére consdérées comme
contraires au principe de l'autonomie locae car I'adminigtration chargée du contrfle agirait en tant
que supérieur hiérarchique de la collectivité soumise au controle.

Il faut privilégier le controle par le consail sur I'organe exécutif loca (et réciproquement le controle
de ce dernier sur le conseil, notamment sous la forme de la demande de réexamen) ainsd que les
mesures qui permettent de résoudre les conflits politiques au sein des autorités locaes en évitant
I'intervention des autorités centrales ou régionaes.

Les mesures de suspension ou de destitution d'dus et de dissolution des organes locaux ne devraient
étre admissibles — atitre exceptionnel — que dans les seuls cas fixés par laloi, lorsque ces mesures
Savéraient nécessaires pour préserver le fonctionnement correct du systéme démocratique a
l'intérieur de la collectivité locde.

En dautres termes, les mesures adminigtratives visant les organes des collectivités locales doivent
étre réservées aux défaillances les plus graves du systéme démocratique locd, voire aux Stuaions —
clairement précisées par laloi — ou celles-ci gpparai ssent comme |'unique reméde efficace.

La solution des autres conflits relatifs a la gestion des affaires locaes doit étre trouvée dans le cadre
des techniques propres du contrdle sur les actes (soit judiciaire, soit adminigratif), de telle sorte que
le contrdle porte exclusivement sur I'activité des collectivités locaes et non pas sur la composition de
leurs organes.
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Par alleurs, lorsgue la judtification des mesures de suspension, de destitution ou de dissolution réside
dans l'illégdité des actes adoptés par les dus ou les organes concernés, il est préférable de confier
au juge la responsabilité de vérifier s les conditions prévues par laloi sont respectées, pour pouvoir
judtifier I'application de ces mesures.

Bien entendu, cela ne pré§uge en rien la possibilité de poursuivre les membres des organes locaux,
lorsquils sont les auteurs dinfractions pénaes, et la possibilité de tirer toutes les conséquences, y
compris sur le plan des droits politiques, d'une condamnation pénale.
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BULGARIE?

l. CONTROLE JURIDIQUE

En Bulgarie, le contrdle juridique — adminigratif et judiciare— de I'action des collectivités locales est
essentidlement congu comme un contrdle de la légdité. Le syseme de contrdle et fondé sur
I'exigence de garantir le respect du principe de I'Etat de droit et la protection des droits et intéréts
| &gitimes des personnes physiques ou moraes.

A. Contro6le administr atif

Conformément a l'aticle 144 de la Conditution, «les organes centraux de I'Etat et leurs
représentants locaux exercent un contrle sur la légdité des actes des collectivités locales dans les
saulscasou laloi lesy autorise.

Le contréle sexerce d'office ou ala demande. Dans la plupart des cas, il sexerce a posteriori, mais
il existe égdement certains formes de contréle a priori.

1 Controlesd'office
Les gouverneursderégion

Les gouverneurs de région controlent b 1égalité, sur le territoire des régions, des actes de tous les
organes de I'Etat, aind que des éablissements, organisations et entreprises publics.

Laloi sur l'autonomie locale et les collectivités locaes les habilite égdement a exercer un contrble
sur lalégdité de I'action des collectivités locales. Les présidents des conseils municipaux soumettent
doffice aux gouverneurs de région les actes des conseils municipaux dans le mois suivant la date de
leur adoption. Les gouverneurs de région disposent dun mois pour les examiner; Sils considerent
guun acte et illégd, ils ne peuvent pas I'annuler ou le modifier mais seulement saisir les tribunaux de
laquestion.

Les actes des maires sont également soumis aux gouverneurs de région qui sont habilités a annuler
les actesillicites, mais uniquement S laloi ne prévoit aucune autre procédure dannuletion.

Les organes centraux de I'Etat

Lorsgue les autorités municipales exercent des pouvoirs dans le cadre d'une délégation dans un
domaine paticulier (par exemple, environnement, découpage des entités territorides, soins de
santé), les organes centraux de I'Etat peuvent également exercer un contréle sur leurs décisions et
actes, conformément aux lois pertinentes. Celles-ci précisent les régles et procédures, aing que les
organes spéciaisés compétents pour exercer un contréle sur I'exercice des pouvoirs dél égueés.

1 Le présent rapport est la ;e/nthése d'une étude préparée sous la direction de M. Stefan Todorov par les
experts ci-aprés du Centre national pour I'aménagement du territoire et la politique en matiére de logement:
Roumen Bogdanov, Sava Popov, Toma Ghekov, Ginka Chavdarova et Christo Stanev.
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Lesmaires

Les maires contrOlent la |égalité des actes des maires qui sont a la téte des subdivisons des
communes et des didtricts, lorsque ceux-ci exercent les pouvoirs qui leur sont conférés par la loi.
Lorsque les maires déléguent certaines de leurs fonctions aux maires des entités plus petites, ils
exercent un controle sur lalégdité en ce qui concerne I'exerce de ces fonctions.

Lescontrdlesinternes

Laloi sur I'autonomie locae et sur les collectivités locaes prévoit une forme spécifique de contrdle
réciprogue entre le maire et le consaill municipal.

Les consails municipaux sont habilités a annuler les actes des maires contraires aux décisons
condliaires, dans les deux mois a compter de la date dadoption. Néanmoins, les consails
municipaux ne peuvent annuler les actes pris par les maires dans le cadre du mandat que leur confie
laloi.

Les maires sont habilités a exercer un contréle sur I'action des conseils municipaux et peuvent

demander le réexamen des décisons condliaires, sils estiment que cdles-ci vont a I'encontre de
I'intéré& de la commune ou qu'eles violent laloi. 1ls disposent a cet effet dun délai de sept jours a
partir de I'adoption de ces décisons. La demande de réexamen a un effet suspensif. S le consall

municipal maintient la décision contestée, par un vote a la mgorité des deux tiers des voix, le maire
est tenu de I'exécuter ou de saisir letribund.

2. Controlesala demande
Controéles a la demande de |' autorité contr o6l ée

Il sagit de contrdles prédables, sollicitées spontanément par 'autorité locae ele-méme. Les projets
de décison sont soumis aux organes chargés du contrdle pour information ou pour recueillir leur
avis. Le but est, dune part, daméiorer la coordination de l'action des autorités locaes et leur
interaction avec le gouverneur; dautre part, déviter que les actes soumis a contréle soient par la
suite contestés et éventuellement annulés.

Contrbles a la demande destiers

Les actes adminidratifs peuvent faire I'objet dun recours hiérarchique devant I'autorité
immeédiatement supérieure. Aing e gouverneur de région exerce un contréle sur les actes du maire et
de son adminigtration, et le maire contréle les actes des maires des entités plus petites. Cette voie de
recours est ouverte aux personnes et aux organisations |ésees.

Les actes adminidratifs ne peuvent étre exécutés que dans les sept jours suivant leur promulgation
(ceci correspond normalement au délai prévu pour les recours), sauf S les parties intéressées
déclarent par écrit qu'dles renoncent a exercer un recours. Le recours a un effet suspensf.

Ces regles ne sagppliquent pas aux actes adminidratifs dont une légidation particuliére ordonne
I'exécution immédiate ou dans le cas ou les organes adminigtratifs qui ont arrété ces actes ont
auitorisé leur exécution par avance.
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L'autorité saisie du recours est tenue de motiver sa décison, soit qu'dle annule I'acte contesté, soit
guelle rgette le recours. Lorsgu'un organe adminigiratif refuse de prendre un acte quiil a le devoir
de prendre, I'autorité supérieure peut |'obliger & prendre cet acte dans un délai déterminé.

Lorsgqu'un nouvel acte doit ére pris a la place dun acte illégd ou irrégulier, l'autorité supérieure
renvoie le dossier al'autorité dont cet acte émane en I'accompagnant dinstructions obligatoires.

Par alleurs, les actes adminidtratifs qui ont pris effet sans avoir fait I'objet d'un recours devant les
tribunaux peuvent étre révoqués ou modifiés par I'autorité immédiatement supérieure. En I'absence
d'une autorité supérieure, les actes peuvent étre révoqués par les organes dont ils émanent (par
exemple, le consell municipa). Cette procédure, qui est réglée par l'aticle 231 du code de
procédure civile est mise en cauvre ala demande de la partie intéressée ou al'initiative du procureur.

En vertu de la loi portant organisation du pouvoir judiciaire et de la Condtitution, les procureurs
exercent un controle e la légdité ils peuvent contester des actes illégaux devant les tribunaux
régionaux et demander quiils soient annulés ou modifiés son les procédures prévues par laloi. lls
peuvent suspendre I'exécution d'actes illégaux en attendant que les tribunauix se soient prononcés.

L'annulaion d'un acte administratif conformément a la procédure décrite ne peut 1éser |es droits de
tiers.

B. Contrdlejudiciaire

Conformément a l'article 120 de la Condtitution, «les personnes physiques e moraes peuvent
contester tous les actes adminigratifs qui les concernent, sauf les actes exclus expressement par la
loi» et «lestribunaux ont le droit de controler lalégdité des actes de I'administration.

Le contrdle judiciaire des actes des autorités locaes sexerce en gande partie par les tribunaux de
digtrict et les tribunaux régionaux. Les tribunaux de district sont compétents pour toutes les affaires
qui ne reléevent pas de la juridiction dautres tribunaux. La loi relaive a la procédure civile fait des
tribunaux régonaux la principae juridiction de premiére instance gppelée a régler les litiges reatifs
aux actes des autorités locaes. L'article 36 paragraphe 1 de ladite loi stipule que tous ces litiges,
sauf ceux portant sur les actes adoptés, approuvés ou modifiés par les ministres, directeurs ou autres
inditutions relevant directement du Consail des Ministres ou des gouverneurs de région ayant
compétence pour connaitre des recours, sont soumis aux tribunaux régionaux.

Les recours ou objections doivent ére introduits devant les tribunaux compétents gpres avoir épuise
toutes les voies de recours adminigtratives ou a l'expiration du déa prescrit pour I'introduction d'un
recours adminigratif. Les recours ou objections ayant pour objet I'annulation d'un acte adminigratif
peuvent ére introduits en tout temps.

L'article 125 paragraphe 1 de la Condgtitution dispose que la Cour adminigirative supréme exerce un
controle judiciaire en dernier ressort afin de garantir une application exacte et égale pour tous de la
loi. Cette juridiction n'ayant pas encore éé congtituée, ces fonctions ont é&é dévolues a la Cour
supréme de la Républigue de Bulgarie. Les actes adminigtratifs pour lesquels des lois spéciaes
prévoient dautres procédures dappe adminigratif peuvent fare I'objet égdement d'un recours
devant la cour.
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Les recours ou objections introduits devant la cour suspendent I'exécution des actes adminigtratifs
Visgs, a moins que la cour n'en dispose autrement. Lorsque les actes adminidreatifs visés ont dga
recu un début d'exécution, la cour peut suspendre I'exécution sur la demande des parties intéressées.

Les recours et objections sont introduits par écrit aupres des organes adminigtratifs dont émanent les
actes visés, qui sont tenus de soumettre a la cour les recours ou objections, accompagnés de tous
les documents pertinents, dans le ddal prescrit par laloi. Sils ne le font pas, les requérants peuvent
soumettre une copie du recours directement a la cour. Apres quoi, la cour demandera d'office les
documents.

Les recours formés en dehors des délais prescrits sont renvoyés aux requérants. Dans des cas
particuliers, ceux-ci peuvent demander une prorogetion du déa. La cour statue sur de tdles
demandes et ses décisions sont sans appel.

La cour examine les recours et objections en présence du ministére public. Elle juge de la légdité
des actes administratifs en termes de compétence, forme, procédures et ddais prescrits par laloi et
conformité aux objectifs fixés par laloi.

Lorsque le recours ou I'objection n'ont pas éé soumis pour examen aux autorités adminigtratives et
la nature de I'acte le permet, la cour peut statuer sur le fond et modifier ou remplacer I'acte illégde.
En dehors de ce cas, la cour révoque l'acte et renvoie le dosser aux autorités administratives
compétentes en leur indiquant comment il convient de régler le différend au fond. S un organe
adminigratif a refusé illégdement de prendre une décison, la cour Iui enjoint de le faire, mais sans
préciser quelle doit étre lateneur de la décision.

Les décisions de la cour sont définitives et ne peuvent étre annulées qu'au terme des procédures
extraordinaires définies dans le code de procédure civile, a savoir le réexamen par la cour et la
procédure d'annulation des décisions passées en force de chose jugée.

Les décisons qui ont force de chose jugée lient les parties, leurs héritiers et successeurs, la cour
dont dles émanent et toutes les autres juridictions de la République de Bulgarie.

Les actes qui imposent des sanctions administratives peuvent faire I'objet d'un recours devant le
tribuna de digtrict du lieu ou l'irrégularité a été éablie, ce tribunal ayant compétence pour confirmer,
modifier ou annuler les actes en question; il peut auss suspendre leur application par une décision
qui n'est pas susceptible de recours.

Les décisgons des tribunaux de digtrict sont définitives. Leur annulation peut ére demandeée au titre
des articles 65 et 73 de laloi raive aux irrégularités adminigtratives et a leur sanction, par le biais
dun nouve examen dans le cadre des procédures de contréle ou d'une nouvelle procédure de
sanction adminigtrative, sur la demande du procureur du tribuna régiond.

Le controle de la |égdité des actes adoptés au titre de la loi relaive a l'aménagement du territoire
obéit & ses propres régles. En principe, ces actes relévent de la compétence des tribunaux de
digtrict; cependant, lorsquil et difficile dévauer l'intérét mis en cause, ils peuvent ére soumis aux
tribunaux régionaux.
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[ CONTROLE FINANCIER

1 Principales obligations des collectivités locales en matiere d'engagements
financiers et de comptabilité

Les collectivités locaes sont tenues de:

a  regpecter les principes de |égdité, déconomie, defficacité et de transparence dans
I'daboration, |'adoption et I'exécution des budgets des communes,

b.  afecter lesressources budgétaires conformément aux priorités définies danslaloi;

c. dfecter les ressources provenant du budget de I'Etat a la mise en cauvre des décisons et
programmes du Gouvernement;

d. rester dansleslimites des dépenses prévues,

e.  dfecter lesressources extrabudgétaires conformément aux regles et conditions énoncées dans
laloi ou aux décisons des consails municipaux;

f. velller aune gestion conforme alaloi et efficace des avoirs municipau;

g tenir une comptabilité correcte et précise.

2. Organesde vérification des comptes

Le ministre des Finances exerce le controle financier de I'Etat par le biais des organes de controle
financier de I'Etat. Une structure a é&é mise en place a cet effet au minigtere des Finances: le
«Controle financier de I'Etat», doté de son propre budget, avec un bureau centrd et des bureaux
locaux. Les responsables du bureau central et des bureaux locaux, leurs adjoints, les chefs des
départements et |es vérificateurs des comptes congtituent |es organes de controle financier de I'Etat.
Laloi fixe les pouvoirs des organes chargés du contréle, les qudifications requises du personnd et
les incompatibilités. Les organes de contrdle financier de I'Etat sont indépendants dans I'exercice de
leurs fonctions officidles e n'ont, dans ce domaine, qu'a se conformer alaloi.

Le contrdle financier seffectue par le biais d'un audit de I'action des collectivités locdes qui alieu au
moins tous les trois as. D'autres audits peuvent ére effectués sur la demande des consails
municipalx et aleursfras.

3.  Portéedespouvoirsde vérification des comptes

Les organes de contrdle financier de I'Etat vérifient:

a g lesavoirs des collectivités locales sont conformesalaloi en ce qui concerne l'acquisition, la
conservation, la gestion, la cesson et la comptabilisation;

b. ¢ lacomptabilité est fiable et tenue conformément alaloi;
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c. 9 lesengagements budgétaires sont respectés;

d. sil es tenu ddment compte des intéréts de I'Etat et des communes dans le processus de
privetisation;

e. dlaloi régissant l'activité économique et financiere des organismes faisant I'objet de 'audit a
€été respectée.

Les organes de contréle financier de I'Etat vérifient a posteriori s les lois régissant I'action des
collectivités locaes au niveau de la gestion de leurs avoirs ont é&é appliquées. 1ls prennent les
mesures requises pour récupérer les biens dont il apparait quiils ont disparu ou ont été détournés.

4.  Laprocédured audit

L'audit commence par la présentation al'autorité locae qui en fait I'objet de I'ordre de mission écrit
et des pieces didentité des personnes chargées deffectuer l'audit. Des dispositions spécides
réglementent I'accés aux livres comptables, la véification des liquidités et des biens comptabilisés, la
vérification des autres documents (conformément aux conditions fixées par I'organe de controle), la
désignation d'experts, etc.

Les réaultats de l'audit sont consignés dans |'attestation de vérification des comptes. Lesirrégularités
adminigtratives éventuelles sont consignées dans des documents ad hoc. En cas de maversation
financiere, les personnes dont |a responsabilité est engagée sont tenues de présenter des explications
par écrit dans le déa fixé par les organes de controle, délai qui ne peut ére inférieur & sept jours a
compter de ladate de la remise du document dressé pour congteter lesirrégularités.

En cas de désaccord, les organes de contrdle peuvent consigner leur opinion motivée dans un
document qui est joint al'attestation de vérification des comptes.

L'audit prend fin avec I'é@ablissement de I'attestation de vérification des comptes. En cas de
responsabilité patrimoniade, les documents éablissant les irrégularités sont transmis aux tribunaux,
conformément aux dispositions du code de procédure civile S les faits sont condtitutifs d'une
infraction pénale, les documents correspondants sont adressés au parquet.

Le minigtre des Finances, ou la personne diment autorisée par [ui, indique par écrit aux maires et
autres autorités comment il faut remédier aux irrégularités qui ont é&é congatées. Ces ingructions ne
peuvent faire I'objet d'un recours devant les tribunaux.

Le ministre des Finances, ou la personne diment autorisée par Iui, peut proposer aux organes
compétents de suspendre des mesures qui pourraient porter préudice aux collectivités locales,
révoquer les actes illégaux et frapper les irrégularités des sanctions disciplinaires prévues dans le
code du traval.

Lorsgue les irrégularités ne sont pas condtitutives d'une infraction pénde, les personnes qui les ont
commises sont frappées de sanctions proportionnées ala gravité desfaits.

Les autorités locaes ont le droit de présenter des objections aux organes financiers qui ont rédisé
l'audit ou aupres des organes de l'autorité immeédiatement supérieure. 1ls peuvent égaement
contester devant les tribunaux |'attestation de vérification des comptes.
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Lois et autres documents régissant le contrdle juridique et I'audit de I'action des
collectivitéslocales

Condtitution de la République de Bulgarie (Journd officid r° 56/1991)
Charte européenne de I'autonomie locae (Journd officiel n° 28/1995)
lois

1. loi sur l'autonomie locale et les collectivités locaes — (Journd officid e 77/1991 et n° 24, 49
et 65/1995 pour les modifications)

2. loi organisant la procédure adminigtrative — (Journd officid rf 53/1973 et rf 70/1995 pour
les modifications)

3. loi rddive aux irrégularités adminidratives et alx sanctions dans ce domaine — (Journd officiel
n° 92/1968 et n° 12/1996 pour les modifications)

4.  Code de procédure civile — (Journd officie re 12/1952 et n° 26/1996 pour les modifications)
5. loi portant organisation du pouvoir judiciaire— (Journd officid n° 59/1994)

6. loi relative aux propostions, mises en garde, recours e requétes — (Journd officid
n° 52/1980 et n° 68/1988 pour les modifications)

7. loi rdativeal'audit — (Journd officid r° 71/1995)
8. loi rddive au controle financier exercé par I'Etat — (Journd officid r° 12/1996)

9. o sur lacomptabilité — (Journd officid rP 4/1991 et rf 26/1992, 55/1993 et 21/1996 pour
les modifications)

10. loi portant créegtion de la Cour condtitutionnelle — (Journd officid r° 67/1991)

11. loi sur I'anénagement du territoire — (Journd officid 1 29/1973 et rt 15/1991 pour les
modifications)

12. loi concernant l'environnement — (Journd officde n° 86/1991 et n° 63/1995 pour les
modifications)
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FRANCE?!

l. LE CONTROLE JURIDIQUE

A. Controlespar lesautorités administratives

Laloi rP 82-213 du 2 mars 1982, relative aux droits et libertés des communes, des départements et
des régions, modifiée notamment par la loi du 22 juillet 1982, a inditué des régles nouveles en
matiere de contrdle des actes des autorités communal es, départementales et régionales.

Les actes adminidratifs des autorités locdes agissant un nom de la collectivité locde ou de
I'établissement public qu'eles administrent sont soumis au controle de légdité. Ce contrdle sexerce
a posteriori, aprés que les actes sont devenus exécutoires, et porte sur la légalité des actes. 1l fait
intervenir le représentant de I'Etat dans le département ou la région €, le cas échéant, le juge
adminigratif qui est seul compétent pour prononcer |'annulation des actes des autorités locales.

1 Champ d'application du contréle de légalité

Le contrle n'alieu d'office que sur les actes soumis al'obligation de transmission au représentant de
I'Etat (cf. article 2 delaloi du 2 mars 1982) :

- les ddlibérations du consell municipa quelle que soit leur portée, réglementaire ou non, € les
documents qui leur sont annexés,

- les décisons prises par le maire, par délégation du consall municipd, dans les domaines et
les conditions prévues par I'article L 122-20 du code des communes,

- les décisons réglementaires ou individuelles prises par le mare dans l'exercice de son
pouvoir de police, tel quil est notamment défini par les articles L 131-1 et suivants du code
des communes;

- les actes a caractere réglementaire pris par le maire dans tous les autres domaines relevant
de sa compétence, en gpplication delaloi;

- les conventions relatives aux marchés, aux emprunts et aux concessons ou affermages des
sarvices publics locaux a caractére industrid ou commercid,;

- les décisons individudles prises par le maire en matiere de gestion du personnd commund,
relatives a la nomination, a I'avancement de grade, a l'avancement d'échelon (article 114 de
laloi du 26 janvier 1984 portant dispositions Satutaires reaives a la fonction publique
territoride), aux sanctions soumises a l'avis du consell de discipline et aux licenciements
d'agents,

- les décisons prises par les sociétés d'économie mixte locales relevant d'une prérogative de
puissance publique (droit de préemption).

1 Le présent rapport est la synthese d'une étude réalisée par Michel Bollé, Chargé de mission auprés du
Directeur général des collectivitéslocales.
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2. Date a laquelle les actes deviennent exécutoir es

Dans l'ancien systeme de contréle, la décision de I'autorité locae n'éait exécutoire quaprés avoir
été gpprouvée par le préfet, et prenat effet rétroactivement a la date de son intervention. 1l y a
désormais concomitance entre le moment ou |'acte acquiert un caractere exécutoire et celui de son
entrée en vigueur effective, sauf lorsque I'acte fixe lui-méme une date d'entrée en vigueur postérieure.
Les actes soumis a |'obligation de transmission deviennent exécutoires, a condition d'avoir fait I'objet
dune publicité adaptée ou dune notification, dés quil a é&é procédé a leur transmisson au
représentant de |'Etat.

La trangmisson implique non seulement I'envoi, mais également la réception par le représentant de
I'Etat. Le maire certifie sous sa responsabilité le caractére exécutoire des actes soumis al'obligation
de transmisson.

3. Examen delalégalité del'acte par lereprésentant del'Etat

La vérification qui incombe au représentant de I'Etat ne doit concerner que la seule [égdlité de I'acte,
excluant toute gppréciation de I'opportunité de I'acte. Tous les ééments de la légdlité sont examinés:
|égalité externe (compétence de l'auteur de I'acte, respect des regles de forme) et I1égdité interne
(violation de la loi, détournement de pouvoir). Lorsqu'un acte, bien que dispensé de I'obligation de
tranamission, est néanmoins tranamis au préfet, calui-ci examine la légdité de I'acte dans les mémes
conditions quindiqué ci-dessus.

Dans la pratique, le préfet peut demander al'autorité locale de revoir un acte quil estime contraire a
lalégdité.

L'autorité locale peut retirer ou abroger 1'acte en reconnaissant son illégdité, soit elle peut consdérer
gue lillégdité n'est pas fondée et décider de maintenir I'acte incriminé. 1l gppartient dors a l'autorité
chargée du controle de saisir le Tribund adminigratif.

4. Saisne du juge administratif par lereprésentant del'Etat

Depuis l'intervention de la loi du 2 mars 1982, seul le juge adminidratif et désormais compétent
pour prononcer I'annulation d'un acte.

Sdlon I'auteur de l'acte: autorité communale et autorité départementale ou autorité régionde, le préfet
du département ou de larégion et |ui seul, a compétence pour saisr le Tribund adminigtratif.

L'information de|'autorité locale en cas de recours

Aux termes de I'article 3 de laloi précitée, le représentant de I'Etat doit, lorsquiil défere un acte au
juge adminigratif, en informer sans dda I'autorité locae concernée, et Iui communiquer toutes
précisons sur lesillégdités invoqués al'encontre de |'acte ataqué.

Cependant, le Conseil d'Etat a considéreé que le défaut d'information de la part du préfet, concernant
le dépdt du déféré, n'était pas prescrit a peine dirrecevabilité du recours.
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Saisine du juge administratif sur initiative du représentant de I' Etat

Ledda dont dispose le représentant de I'Etat pour saisir le Tribuna adminigtratif dun déféré est en
principe de deux mais.

Pour un acte soumis a l'obligetion de transmission, le délai court & compter de sa transmission; pour
un acte dispense de cette obligation, le délai court a compter de sa publication.

Le dda de deux mois est impératif et sa méconnaissance et sanctionnée par l'irrecevabilité du
recours.

Saisine du juge administratif sur initiative d'une personne |ésée

Aux termes de l'article 4 de laloi du 2 mars 1982 modifiée, une personne physique ou morae |éée
par un acte d'une commune peut demander au représentant de I'Etat de saisr le juge adminigratif.

Cette demande peut porter auss bien sur des actes soumis a I'obligetion de transmission que sur
ceux qui sont dispensés de cette obligation. La demande doit, dans tous le cas, ére fate dans un
déla de deux mois a compter de ladate alaquelle I'acte est devenu exécutoire.

Pour les actes soumis a l'obligation de transmission, cette demande ne peut avoir pour effet de
prolonger le délai de recours contentieux dont dispose le représentant de I'Etat & compter de la
réception de l'acte litigieux.

B. Lecontrdlejudiciaire

1. Lajuridiction adminigtrative compétente

La dé&ermination de la juridiction adminigrative compétente matériellement pour connaitre d'un
déféré préfectord ne pose aucun probleme, puisque le légidateur a attribué cette compétence au
Tribund administratif', au demeurant juge de droit commun du contentieux administratif.

«Lorsguil n'en est pas dispose autrement par les articles R 50 a R 64 ou par un texte spécid, le
Tribunad adminigretif territoridlement compétent est celui dans le ressort duquel a légalement son
Siége l'autorité qui, soit en vertu de son pouvoir propre, soit par déégation, a pris la décison
ataguée ou Sgné le contrat litigieux ...».

2. L a demande de sursis a exécution

Le sursis a exécution et une procédure d'urgence qui permet d'obtenir du juge adminigtratif quil
prive la décison adminigtrative contestée, de son caractere exécutoire, jusqua l'intervention du
jugement reletif au fond du litige.

Lajurisprudence subordonne I'octroi du sursis a deux conditions cumulatives.

- que I'exécution de l'acte attaqué soit de nature a causer au requérant un préudice
difficilement réparable;

1 Articles 3, 46, 69 delaloi du 2 mars 1982 modifiée.
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- gue I'un des moyens présentés al'appui de la requéte a fin dannulation soit «Sérieux», cest a
dire quil rende, au moment de I'examen de la demande de sursis par le juge, cette annulation
plausble.

Mais, dle reconnait au juge adminigratif un pouvoir discrétionnaire en la matiere puisquil demeure
libre de refuser le sursis méme lorsque les conditions d'octroi se trouvent réunies.

Enfin, la demande de sursis peut étre présentée sans ddal, sous réserve que la requéte en annulation
I'ait &é dansle délai de recours contentieux.

La loi du 2 mars 1982 modifiée a prévu deux procédures de sursis a exécution: la procédure
normale et la procédure exceptionnelle.

Procédure normale

Aux termes de l'article 3 de laloi précitée, «de représentant de I'Etat peut assortir son recours d'une
demande de sursis a exécution.

Cette procédure de sursis peut ére mise en oawvre a l'égard des actes soumis a I'obligation de
transmission et des actes non soumis a cette obligation pour lesquels le préfet saist le juge
adminigratif ala suite dune demande d'une personne léste.

La décision de refus ou d'octroi du sursis est prise par un jugement du Tribuna adminigtratif. Depuis
I'intervention de la loi du 6 février 1992 relaive a I'adminigration territoride de la République, le
juge adminigtratif digpose désormais d'un mois pour Satuer sur de telles demandes.

Par rapport aux regles de procedure qui congtituent le droit commun, laloi du 2 mars 1982 modifiée
gpporte des innovations importantes. En effet, I'octroi du surds est de droit § «'un des moyens
invoqués dans le déféré pardit, en I'é&at de I'instruction (au moment ou le tribuna examine larequéte
afin de surgs), de nature ajudtifier I'annulation de I'acte attaqué». |l sensuit que;

- I'octroi du sursis n'est donc pas ici, subordonné a l'existence d'un prgudice difficilement
réparable;

- le sursis n'est pas non plus laisse a I'appréciation discrétionnaire du juge; cdlui-d fait droit a
la demande de surdis dés qu'un moyen sérieux est invoqué al'appui du déféré.

La procédure exceptionnelle

L'article 3 quatrieme dinéa de la loi du 2 mars 1982 modifiée prévoit une procédure accélérée
permettant au préfet d'obtenir une décision dans un délai extrémement court sur une demande de
surss a exécution.

Le sursis est accordé dans un délai de quarante-huit heures des lors que I'acte et de nature a
compromettre I'exercice d'une liberté publique ou individudle. La décision de refus ou l'octroi du
sursis et prise par ordonnance du président du Tribuna adminigtratif ou de son délégué.
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Cette procédure a pour but déviter les conséquences dommagesbles qui pourraient résulter du
caractére exécutoire des actes adminigtratifs, lorsque I'exercice dune liberté est en cause. A cette
fin, le représentant de I'Etat et lui seul dispose du pouvoir de salliciter du président du Tribund
adminigratif le surgs aexécution de tout acte de nature a compromettre I'exercice d'une liberté
publique ou individudle.

Les seuls déments a prendre en compte pour décider de recourir a cette procédure exceptionnelle
concernent, d'une part, la nature de I'acte et les conséquences quiil comporte sur I'exercice dune
liberté, d'autre part, I'évidence de Il'illégalité dont cet acte et entaché (moyen(s) sérieux). Comme
toute demande de sursis, le sursis exceptionne doit étre présenté a I'appui dune demande,
antérieure ou concomitante d'annulation.

3. L'appel au Consall d'Etat

En matiére de contréle de légdité, le Consail d'Etat est compétent pour connaitre de tous les appels
formés contre des jugements des tribunaux adminigratifs.

Les différents cas d' appel
L'appel peut étre interjeté par e représentant de I'Etat et lui seul, dans les cas suivants:

— lorsgue le Tribuna adminigratif, sas par le représentant de I'Etat dune requéte a fin
d'annulation d'un acte d'une collectivité locale, n'a pasfait droit a cette demande;

- lorsque le Tribund adminigtratif, ou le président du tribunal, sais par le représentant de I'Etat
n'a pas fait droit a la demande de sursis & exécution qui lui avait éé présentée. Il peut dors
érefait appe du jugement ou de la décison refusarnt le sursis.

Il convient de préciser que l'appd d'un jugement refusant l'annulation peut ére assorti d'une
demande de sursis a exécution (procédure normale, procédure exceptionnelle ou procédure de droit
commun selon le cas): le sursis a exécution en effet peut ére présenté a tout moment, y compris
pour la premiére fois au cours de la procédure d'appd.

L'appel peut également étre présenté par |'autorité locale dont I'acte a éé annulé ou afait I'objet d'un
SUrsis a exécution ou par un tiers intervenant en premiére instance. Dans ce cas, il gppartient au
représenta de I'Etat de présenter le ou les mémoires en défense qui lui sont demandés par le Consall
d'Etat dans |e cadre de I'ingtruction du dosser.

Quand faut-il faire appel ?

Lavoie de I'appel re doit étre utilisée que dans les cas judtifiant vraiment la mise en ouvre de cette
procédure, par exemple lorsquil sagit d'une affaire posant une question de principe qui n'a pas
encore éé tranchée par la jurisprudence au jour de la notification du jugement du Tribund
adminigretif ou, plus exceptionnelement, lorsque cdui-¢i semble avoir méconnu un dément de droit
essentid alasolution du litige qui lui éait soumis.

La présentation et les délais de recours en appel

Aux termes de I'article 43 de I'ordonnance du 31 juillet 1945 sur le Consail d'Etat: Seul(s) le ou les
ministres intéressés peuvent représenter I'Eteat devant le Consall d'Etat.
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Laloi du 2 mars 1982 modifiée a toutefois posé une régle dérogetoire a ce principe. En effet, ele
prévoit expressement que «'gppel des jugements du Tribund adminigratif aing que des décisons
relatives aux sursis rendus sur recours du représentant de I'Etat, est présenté par celui-cix.

Ledda dappd ext variable selon les diverses hypothéses de saisine du Conseall d'Etat.

Il est de deux mois pour former appe dun jugement nayant pas fat droit a une demande
dannulation d'un acte d'une autorité locae et commence a courir a partir de la réception de la
notification de ce jugemen.

Il est de quinze jours pour former gopel d'une décision du président ou d'un jugement du tribuna
ayant refuse de faire droit & un demande de suris et commence a courir a compter de la notification
de cette décison.

. L'AUDIT DESCOLLECTIVITESLOCALES
A. Reégle du contréle budgétaire et vérification des comptes

Laloi rf 82-183 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et
des régions a supprimé tout contréle a priori sur les actes des collectivités locaes, y compris leurs
actes budgétaires. Ceux-ci sont désormais exécutoires de plein droit dés leur publication ou leur
notification et leur transmission au représentant de I'Etat dans le département.

Les actes budgétaires des collectivités locaes, de méme que ceux des éablissements publics locaux,
sont néanmoins soumis a un contrdle de légdité, comparable a celui qui est exercé a posteriori sur
I'ensemble de leurs actes. Mais compte tenu de leur spécificité, ils sont également soumis & un
contréle qui leur est propre, le contrdle budgétaire.

Le contrble budgétaire est exercé par le préfet, en liaison avec la chambre régionade des comptes.
vise afaire respecter quelques régles de bonne gestion et se digtingue du contrdle de 1égdlité de droit
commun dans la mesure ou il peut conduire & la réformation de I'acte en cause (budget primitif,
budget supplémentaire, décision modificative ou compte adminigtratif), et non pas ason annulation.

De nombreux textes sont venus compléter laloi du 2 mars 1982 et renforcer le contrdle budgétaire.
A cetitre, deux lois récentes méritent d'ére citées: laloi dorientation n° 92-125 du 6 février 1992,
relative a l'adminigration territoride de la République, et laloi P 94-504 du 22 juin 1994, portant
dispositions budgétaires et comptables rlatives aux collectivités locaes.

Aux termes delaloi du 2 mars 1982, le contrdle budgétaire porte sur quatre points:

- ladate de vote et de transmisson du budget primitif,

- I'équilibre réd du budget,

- I'inscription et le mandatement des dépenses obligatoires,
- le vote et I'équilibre du compte adminigtratif.

Les régles ci-dessous sont identiques pour les communes, départements, régions, éablissements
publics locaux et syndicats (loi du 2 mars 1982 — article 7 pour les communes, article 51 pour les
départements, articles 16 et 56 pour les établissements publics locaux et article 83 pour les régions.
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1 Datelimite de vote et detransmission du budget primitif
(articles 7,9.1 et 51 delaloi du 2 mars 1982 et 83 par renvoi)

Le budget doit ére voté avant le 31 mas. Cette date est reportée au 15 avril I'année de
renouvelement des assemblées délibérantes (article 67 de la loi du 31 décembre 1982). En
I'absence de communication par I'Etat des informations indispensables a I'éablissement du budget
avant le 15 mars, le consall municipa dispose de quinze jours a compter de cette communication
pour le voter. Laliste des informations en question a été fixée par les décrets ® 82-1131, 82-1132
et 82-1133 du 29 décembre 1982.

Lorsgue le budget de I'exercice précédent a été réglé d'office par le représentant de I'Etat, la date
limite de vote est reculée au ler juin (ou au 15 juin I'année de renouvelement des consals

MmunNicipauix).

Dans le cas de créetion d'une nouvelle commune, le budget doit ére adopté dans le dda de trois
mois a compter de cette créetion.

En gpplication de I'article 1639 A du code géenéral des impGts, les décisons des collectivités locales
concernant les taux ou produits des impéts directs locaux doivent étre notifiées aux services fiscaux
par les préfets.

- avant le 31 mars en regle genérde;
- exceptionndlement, avant le 15 awril I'année de renouvellement totd ou partid des
assemblées locaes.

En cas de dépassement de la date limite de vote, le préfet saisit la chambre régionale des comptes
sans ddai. Il en et de méme lorsque le budget ne lui est pas transmis dans les 15 jours qui suivent
cette date limite (article 9.1).

La chambre régionde des comptes formule dans le mois des propositions pour le réglement du
budget. Le préfet regle le budget et le rend exécutoire dans un dda de vingt jours a compter de la
notification de l'avis de la chambre (article 26 du décret du 22 mars 1983); Sil sécarte des
propostions de la chambre, il assortit sa décison d'une motivation explicite.

En outre, & conformément a l'article 28 de la loi i 85-97 du 25 janvier 1985, la saisine de la
chambre régionale des comptes a pour effet, dans le cas de la mise en cauvre des dispositions des
articles 7, 9.1, 51 e 83 de la loi du 2 mars 1982, se sigpendre les pouvoirs de I'assemblée
délibérante en matiére budgéaire, jusgu'au reglement du budget par le préfet.

Lorsque la collectivité ne dispose pas d'un budget adopté au ler janvier de I'exercice, les pouvoirs
de I'ordonnateur au cours de la période allant du ler janvier ala date d'adoption du budget sont
limités

- il peut engager, liquider et mandater les dépenses de fonctionnement dans la limite de cdles
inscrites au budget de I'exercice précédent, et mettre en recouvrement les recettes de
fonctionnement;

- il peut mandater les dépenses afférentes au remboursement en capitd des annuités de la
dette venant a échéance avant |e vote du budget;
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- jusqu'a I'adoption du budget ou jusgu'au 31 mars en I'absence d'adoption du budget avant
cette date, il a la possbilité dengager, de liquider & de mandaer les dépenses
dinvestissement dans la limite du quart des crédits ouverts au budget de l'exercice
précédent, sous réserve dy avoir éé préaablement autorise par I'assemblée ddibérante.
L "autorisation devra égdement préciser le montant et |'affectation des crédits utilisés.

En outre, sagissant des régions (article 6.1 de la loi du 5 juillet 1972), lorsgue la section
dinvestissement comporte des autorisations de programme et des crédits de paiement, I'ordonnateur
peut, en cas de nonradoption du budget, liquider et mandater les dépenses correspondant aux

autorisations de programme ouvertes au cours des exercices antérieurs dans la limite d'un montant
de crédits de paiement par chapitre égd au tiers des autorisations de programme ouvertes au cours
de I'exercice précédent. Le vote d'une autorisation de programme vaant autorisation pluriannuelle
dengagement de dépenses, aucune habilitation prédable par I'assemble ddibé&ante n'est ici
nécessaire.

L'article 50 de laloi du 6 février 1992, codifié a l'article L 211-4 du code des communes, dispose
gu'en matiére dinvestissement, les communes peuvent ouvrir des autorisations de programme et des
crédits de paiement. Les autorisations de programme constituent la limite supérieure des dépenses
qui peuvent ére engagées pour le financement des investissements. Le décret fixant les conditions a
réunir pour bénéficier de ce régime est actuellement examiné par le Consell d'Etat.

L'aticle 50.1 de la loi du 2 mars 1982 éend aux départements la possibilité de recourir aux
autorisations de programme et aux crédits de paiement en matiére dinvestissement.

Les crédits correspondant aux opérations aing effectuées doivent étre inscrits au budget lors de son
adoption ou de son reglemen.

Lors de I'adoption du budget, ou au 31 mars, en |'absence du budget voté avant cette date, un état
des dépenses engagées doit étre établi par I'ordonnateur et adresse au comptable. | doit ére
égdement joint au budget lors de satransmission au préfet.

S les crédits inscrits au budget sont inférieurs au montant des dépenses engagées figurant sur cet
éat, le préfet peut saisr la chambre régionae des comptes au titre de l'article 8 de laloi du 2 mars
1982.

S le budget n'est pas adopté au 31 mars, les autorisations accordées par I'assemblée déibérante
nont plus aucune vaeur juridique apres cette date et 'ordonnateur ne peut plus engager les
dépenses dinvestissement qui avaient fait I'objet de ces autorisations.

Conformément aux articles 13 et 16 de laloi r° 92-125 du 6 février 1992, les collectivités locaes et
les établissements publics locaux doivent produire un certain nombre d'états annexes au budget. En
leur absence, ce dernier ne sera pas considéré comme va ablement voté.
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2. Equilibre du budget
(article 8, 51 et 83 delaloi du 2 mars 1982)

L'aticle 8 delaloi du 2 mars 1982 a défini I'équilibre réd du budget comme une gricte égdité entre
les recettes et les dépenses de chacune des deux sections. Ces recettes et ces dépenses doivent étre
évauées sncérement. Le remboursement de la dette en capital doit ére exclusvement couvert par
des recettes définitivement acquises ala collectivité.

Ces digpositions ont été quelque peu assouplies par I'article 19 de laloi e 88-13 du 5 janvier 1988.
Un budget dont la section de fonctionnement comporte ou reprend un excédent et dont la section
dinvestissement et en équilibre réd aprés reprise, pour chacune des sections, des résultats
gpparaissant au compte adminigtratif de I'exercice précédent, n'est pas considéré comme éant en
deséquilibre.

Sous réserve de ces dernieres dispostions, le représentant de I'Etat dispose dun délai de trente
jours gprés la transmisson du budget pour saisr la chambre régionade des comptes, en cas
dabsence d'équilibre réd du budget. La saisne a pour effet de suspendre les pouvoirs de
I'assemblée délibérante en matiére budgétaire jusquau terme de la procédure engagée. Néanmains,
tant que la procédure de rétablissement de I'équilibre n'est pas acheveée, il est fait gpplication des
dispositions de l'article 7 de laloi du 2 mars 1982. La collectivité peut engager, liquider et mandater
les dépenses de fonctionnement dans la limite des crédits inscrits au budget primitif de I'année
précédente, et les dépenses dinvestissement dans la limite de la moitié des crédits inscrits a ce titre
dans |e budget de I'année en cours.

La Chambre régionde des comptes dispose de trente jours pour constater le défaut d'équilibre rédl
et, le cas échéant, pour proposer a la collectivité concernée les mesures de redressement
nécessaires.

S la Chambre régionae des comptes ne congtate pas de déséquilibre réd, la procédure est arrétée.

A compter de la réception des propositions de la chambre régionde des comptes, la collectivité
dispose dun déa d'un mois pour prendre une nouvelle ddibération, qu'elle doit adresser dans les
huit jours au préfet et alachambre.

S ladélibération est conforme aux propositions de la Chambre régionae des comptes, la procédure
est close.

En cas dabsence de délibération ou de délibération comportant des mesures jugées insuffisantes
pour rétablir I'équilibre, la chambre a un délai de quinze jours pour se prononcer et demander au
préfet de régler d'office le budget. Le représentant de I'Etat doit assortir sa décision d'une motivation
explicite sil sécarte des propositions de la chambre,

Enfin, laloi du 19 ao(t 1986 en son article 36 (loi du 2 mars 1982, article 8, dinéa 7), ans que
I'aticle 45 de la loi dorientation rdative a l'adminidration territoride de la République du 6 février
1992 (loi du 2 mars 1982, article 8, dinéa 6) ont renforcé le contrdle sur I'exécution des budgets
doffice par le préfet puisque, d'une part, les budgets supplémentaires afférents au méme exercice
doivent étre transmis par le préfet a la chambre régionae des comptes, d'autre part, le vote du
compte adminigtratif correspondant doit intervenir avant le vote du budget primitif de I'exercice
suivant, de fagon a reprendre dans ce budget et en tant que de besoin le déficit d'exécution du
budget précédent. Enfin, le budget primitif de I'exercice suivant doit ére transmis a la chambre
régionale des comptes par le préfet.
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3. Inscription et mandatement des dépenses obligatoires

Les collectivités locaes doivent inscrire a leur budget les crédits correspondant aux dépenses
obligatoires. L'ordonnateur doit également les mandater. L'article 11 de la loi du 2 mars 1982
précise que «ne sont obligatoires pour les communes que les dépenses nécessaires al'acquittement
des dettes exigibles et les dépenses pour lesquelles laloi I'a expressément décidé».

L es dettes exigibles sont des dettes:

- dont 'origine et certaine;

- correspondant a des dépenses effectivement générées (exécution d'un contrat, rédisation
d'un dommage);

- dont le montant est exactement calculé.

Lorsgu'une dépense obligatoire n'est pas inscrite au budget, la chambre régionale des comptes,

saise soit par le représentant de I'Etat, soit par le comptable concerné, soit par toute personney
ayant intérét, procede au congtat de carence et met en demeure la collectivité dinscrire ladépense a
son budget. S dans un délai d'un mois, cette mise en demeure reste sans effet, la chambre demande
au représentant de I'Etat dinscrire cette dépense au budget et propose éventuellement la création de
ressources ou la diminution de dépenses facultatives.

Auss, le préfet ne pourra procéder al'inscription d'office d'une dépense que s la Chambre régionale
des comptes a bien reconnu le caractére obligatoire de la dépense e S sa mise en demeure a la
collectivité dinscrire les crédits correspondants est restée sans effet. S c'est le cas, le préfet aura
vingt jours pour régler et rendre exécutoire le budget rectifié en conségquence. 1l pourra toutefois
Sécarter des propositions de la chambre sil assortit sa décison d'une mativation explicite.

La procédure de mandatement d'office d'une dépense obligatoire, prévue par l'article 12 delaloi du
2 mars 1982, ne fait intervenir que le préfet sais par le créancier. Elle peut concerner les dépenses
inscrites d'office au budget de la collectivité par le préfet, s 1'ordonnateur sabstient de les mandater,
mais auss des dépenses dotées de crédits au budget que I'ordonnateur refus cependant de
mandater.

Aing, 9 le mandatement d'une dépense obligatoire n'est pas effectué par I'ordonnateur, le préfet
pourra 'y procéder d'office, gprés mise en demeure. En matiere de dépenses obligatoires résultant
d'une décision juridictionnelle passée en force de chose jugée, laloi du 16 juillet 1980 ainditué une
procédure particuliére dinscription et de mandatement d'office qui et mise en cavre par le seul

représentant de |'Etat sans intervention de la chambre régionade des comptes. Cette procédure est
fixée par I'article 98 de laloi du 2 mars 1982.

Lorsqu'une collectivité locae est condamnée au paiement d'une somme dargent dont le montant est
fixé par ladécison juridictionndle dle-méme, cette somme doit étre mandatée ou ordonnancée dans
un délai de quatre nois a compter de la notification de la décison de judtice. A défat, le préfet
procede au mandatement d'office.



79

4, Arrété des comptes
(articles 9, 51 et 83 delaloi du 2 mars 1982)

Les réaultats des opérations budgétaires sont constatés par deux documents.

— le compte de gestion éabli par le comptable, qui doit ére voté par I'assemblée ddibérante
puis transmis au plus tard le ler juin de I'année suivant I'exercice dos al'exécutif locd;

- le compte adminigtratif présenté par le maire ou le président du consel généra ou régiond.
Son vote doit intervenir gpres le cote du compte de gestion et avant le 30 juin de I'année
suivant l'exercice. 1l est arété s une mgjorité de voix ne sest pas dégagée contre son
adoption conformément a l'article 30 (pour les communes) et 31 (pour les départements et
lesrégions) de laloi du 25 janvier 1985 (loi du 2 mars 1982, article 9, dlinéa 2). Le compte
adminigratif adopté doit ére transmis au préfet au plus tard quinze jours gorés le délai fixé
pour son adoption par les articles 8 et 9 de laloi du 2 mars 1982 modifiée.

A défat, le représentant de I'Etat saisit, slon la procédure prévue par 'article 8 de laloi du 2 mars
1982, la chambre régionde des comptes du plus proche budget voté par la commune,
conformément aux nouvelles dispostions indituées par l'article 46 de la loi d'orientation rP 92-125
du 6 février 1992 relative a l'adminigtration territoride de la République (loi du 2 mars 1982, article
9.2, dinéa2).

Lorsgue le budget de l'exercice a éé réglé doffice en application de l'aticle 8 de la loi du
2 mars1982, le compte adminidratif doit ére adopté avant le budget primitif de I'exercice suivant,
ou smultanément a cdui-ci, afin que le déficit éventuellement apparu soit reporté des ce budget
primitif. Dans ce cas, les dates limites de vote et de transmission sont fixées respectivement au ler et
au 15 juin pour le budget primitif et le compte administratif. Lorsgue ces dispositions ne sont pas
respectées, le budget primitif est réputé ne pas avoir éé adopté en équilibre réd et doit faire I'objet
d'une saisine de la chambre régionale des comptes au titre de I'article 8 de laloi du 2 mars 1982.

L'aticle 9 de laloi du 2 mars 1982 ingtitue une procédure particuliére d'agpurement des comptes
adminigratifs. En cas de déficit condtaté, |e représentant de I'Etat, qui n'est tenu a aucun déa, saisit
la chambre régionade des comptes qui propose dans le ddai d'un mois les mesures nécessaires au
rétablissement de I'équilibre budgétaire.

La sagne de la chambre régionale des comptes a lieu lorsque le déficit congtaté au compte
adminigretif est:

- égd ou supérieur a 10 pour cent des recettes de fonctionnement pour les communes de
moins de 20 000 habitants;

- €gd ou supérieur a 5 pour cent des recettes de fonctionnement pour les communes de
20 000 habitants et plus, et pour les départements et les régions.
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Ce déficit dait correspondre au résultat densemble de I'exercice considéré. Aing, les soldes des
sections de fonctionnement et dinvestissement se compensent. Les résultats pris en considération
comprennent les restes a réaliser en recettes et en dépenses, c'est-a-dire les recettes certaines qui ne
sont pas encore enregistrées en comptabilité et les dépenses engagées pour la part qui n'a pas été
mandatée. La loi du 22 juin 1994 portant dispositions budgéaires et comptables relatives aux
collectivités locdes autorise le préfet a vérifier la Sncérité des inscriptions figurant au compte
adminigretif &, a ce titre, de demander la judtification du montant et du contenu des restes a réaliser
constatés au 31 décembre de I'exercice, en recettes comme en dépenses (loi du 2 mars 1982,
aticle 9, dinéa 3 et article 51, dinéa 4). S, alasuite de ce contréle, le préfet et amené a condtater
des inscriptions non 