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Synthese

L’organisation du contrdle de légalité

Ministére de l'intérieur et de 'aménagement du territoire

1. Cadre de I'audit

> Le controle de Iégalité des actes des collectivités territoriales trouve ses fondements dans l'article 72 de la
Constitution. Cette mission reléve de la responsabilité des préfets.

> Cette activité porte en 2005 sur plus de 6,8 millions d'actes ghors établissements sanitaires, médico-sociaux,
lycées et colleges), elle est dispersée sur environ 420 sites (dont 325 préfectures et sous préfectures) et
concerne plus de 1900 ETP.

> Le contrble de Iégalité participe & la sécurisation juridique des actes des collectivités et son principe n’est
pas remis en cause.

2 . Constats

> Considérée comme une prérogative du corps préfectoral I'exercice du contrdle souffre d’'une absence de
doctrine élaborée dans une dimension interministérielle.

> Cela se traduit par une disparité du contréle entre départements ou au sein d’'un méme département, cette
activité étant répartie entre préfecture et sous préfectures. Cette disparité releve aussi de la qualité inégale
des équipes, de la répartition de la charge et de nombreux éléments de contexte géographiques, culturels et
économiques.

v

La montée en compétence des administrations des collectivités, la complexité croissante de la matiére
(aides aux entreprises, dispositions communautaires, régles d’'urbanisme, conventions de partenariat, ...)
impose aux services préfectoraux une approche plus structurée et mieux en phase.

> I convient de préserver et de maintenir la qualité de I'activité de conseil aux collectivités développée par les
services des préfectures et des sous préfectures, facteur amont de prévention, voire de régulation de
I’exercice du contréle de |égalité.

Audits de modernisation

> La mise en place de poles de compétence nationaux par la direction générale des collectivités locales et la
direction générale de la comptabilité publique apporte des solutions prometteuses sur lesquelles une
capitalisation doit étre envisagée. Il en est de méme pour les projets informatiques ACTES et HELIOS.
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3. Recommandations
»  Dans une dimension interministérielle
v' Définir une approche interministérielle de contréle en inscrivant I'action et ses objectifs dans les
programmes budgétaires concernés. Envisager le cas échéant I'élaboration d’un document de
politique transversale sous pilotage du ministére de l'intérieur

v' Achever le développement et le déploiement des outils d'aide au controle (ACTES et HELIOS)

v Faciliter l'action des préfets en optimisant I'organisation du travail collaboratif entre les différentes
instances d’appui au contréle (poles nationaux) tout en veillant & éviter les redondances et la dilution
des responsabilités.

»  Al'échelon départemental

v" Regrouper dans les préfectures I'ensemble des compétences tout en préservant le role des sous

préfets en matiére de conseil et de contact avec les €lus locaux

v Renforcer le controle de légalité en matiére d'urbanisme et de droit des sols en optimisant les
synergies entre les préfectures et les services du ministére de I'équipement, en formalisant le
dispositif sur les bases d’une convention cadre.

v’ Systématiser le partenariat avec les trésoreries générales pour le controle budgétaire / Tirer partie
des expériences en cours / Associer les chambres régionales des comptes a la démarche

v' Favoriser les relations avec la DGCCRF notamment en matiére de lutte contre les pratiques
anticoncurrentielles. Cette action peut étre envisagée a I'échelon régional.

4. Impacts attendus

v L'approche interministérielle rendra I'exercice du contréle plus cohérent notamment dans les
domaines les plus complexes mais aussi pour une meilleure prise en compte des priorités. La
sécurité juridique qui en résultera aura pour conséquence I'évitement de codts et de charges pour
les collectivités et I'Etat.

v La meilleure organisation du controle et son outillage se traduira par des gains de productivité et
d'efficience (la télétransmission des actes permet un redéploiement des effectifs sur des activités a
plus forte valeur ajoutée). La recherche d'efficience sera renforcée par la mise en place de stratégies
de contrdle, dont I'élaboration peut se concevoir dans une dimension interministérielle.

Audits de modernisation
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PRINCIPAUX ELEMENTS DE PERIMETRE DE L'AUDIT

PERIMETRE PHYSIQUE

Eléments de périmetre de l'audit

Nombre

Commentaires

Nombre d’actes transmis aux préfectures et sous-
préfectures au titre du controle de légalité

6 835 873 en 2005

8 702 486 en 2004, soit une baisse de 21|
%. Mais cette baisse s’explique par la
suppression de I'obligation de contréle po
un certain nombre d’actes introduite par g
loi LRL du 13 aolt 2004.

Nombre de sites ou est exercé le contrdle de tégali

Environ 420

Dont environ 325 préfectures et s(
préfectures et 95 DDE.

PERIMETRE FINANCIER

Eléments de périmetre

Montant (en
millions d'euros)

Commentaires

r

us-

. Environ 80
Dépenses de personnel millions d'€
EFFECTIEFS CONCERNES
Nombre d'agents (en ETP) Service(s) Commentaires

Préfectures et sous-préfectures

Le nombre d’agents des services relevan
ministere des finances et qui contribuent

t du
au
e
ire

1660 contréle de |égalité ou au contrd
budgétaire (TG et DDCCRF) n'a pu é
mesuré et n'est d'ailleurs pas significatif.

240 Directions départementales de I'équipement

13 Péle national d’aide au contrdle de légalité

(PIACL)
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NTRODUCTION

Le controle de légalité s’appuie sur un principenstiiutionnel confirmé. Les
interlocuteurs rencontrés par la mission n'en cstetg pas I'utilité. Son renouveau depuis
trois ans rend indispensable une réflexion sumedalités pratiques de son application.

Un principe constitutionnel confirmé.

Le dernier alinéa de l'article 72 de la Constitatmnfirme le principe du contrdle de
légalité « Dans les collectivités territoriales de la Répgbk, le représentant de I'Etat,
représentant de chacun des membres du gouvernemlentharge des intéréts nationaux, du
controle administratif et du respect des lois ».

Cette responsabilité confiée au préfet s’'inserewdihui dans une évolution ou les
collectivités territoriales ont aussi vocation acourir a la définition de I'intérét général dans
I'exercice des compétences qu’elles sont le mieméene d’exercer a leur échelon. Elles ont
et auront aussi, de plus en plus a mettre en cdenvaeit communautaire et le principe de
subsidiarité.

Mais la vision du texte est claire : le préfet cimte a I'unité nationale si cette
compétence rappelée concernant le respect de®tlales reglements est convenablement
exercée.

L’ensemble des interlocuteurs rencontrésie conteste pas sa nécessité

La mission a souhaité s’entretenir liborement aves sponsables et des membres de
juridictions administratives. De ces contacts camifs et précis a Rennes, Lyon ou Paris, il
apparait nettement que ces magistrats connaidsentles conditions d’exercice du controle
de légalité par les préfets et le considerent conmuispensable. Aucun ne plaide en faveur
d'une «juridictionnarisation » compléte que cadostiait une suppression, voire un
alléegement trop sensible du contrdle de légaliééserait-ce que parce que le préfet n'est pas,
contrairement a un particulier, soumis a la reglé¢idtérét pour agir.

Parfois, ils rappellent eux-mémes les difficuli@®voquées par l'impossibilité de
prévoir dans quels délais la juridiction pourrapgenoncer. C’est pour ces magistrats un
argument justifiant le réle utile de conseil préifedes lettres d’observations des équipes
préfectorales aux maires ou présidents d’'EPCI.

Enfin, dans I'exercice du contrble de légalité,résponsabilité de I'Etat peut-étre
engagée pour faute lourde. Un seul cas a été ¢éristze jour (CE, 6 octobre 2000, Ministre
de l'intérieur c/Commune de Saint-Florent et aytres

Les informations recueillies auprés de la commissia Lafon » completent les
éléments rassemblés par la mission sur l'attittetedus locaux face au contréle de Iégalité.
Une formule résume le constat et les espoirs ceigrdle de Iégalité faites le, mais mieux »

Il connait un renouveau qui doit étre organisé etautenu.



En juillet 2003, sept inspections générales ont@bilisées pour rédiger un « rapport
sur l'audit du contréle de légalité, du contrledpétaire et du pouvoir de substitution ». Ce
document a contribué a nourrir la préparation deures retenues dans la loi du 13 ao(t 2004
relative aux libertés et responsabilités localedduction du nombre d’actes soumis a la
transmission au représentant de I'Etat, possibititéffectuer la transmission par voie
électronique (article 139 de la loi).

En outre, une importante circulaire, datée du hviga 2006 et signée par le ministre
d’Etat et le ministre délégué, encourage, dansougisle « maximisation des compétences »,
'appui sur un réseau de juristes d’Etat et la maéseplace d'outils pour développer cette
professionnalisation. Elle confirme surtout la ootde « stratégie de contrdle », déja mise en
ceuvre par nombre de préfets, en déterminant troigritps : l'intercommunalité, la
commande publique, I'urbanisme et I'environnemédin. mars 2006 les préfets ont rendu
compte de leurs initiatives.

La lettre de cadrage (cf annexe) de la missionrfgacluait pas le contréle de légalité
sur les actes des hopitaux et des établissemesmtsaljnement), I'a conduit a engager une
enquéte (le questionnaire adressé en novembre 2@Fe en annexe) mobilisant
personnellement les préfbtet leurs équipes et balayant I'ensemble des prudse
d’organisation qui conditionnent l'efficacité copte du dispositif (en particulier le réle
parfois déterminant des services déconcentrésin Ené attention particuliére a été portée au
« pble interrégional d’appui au contréle de légalita Lyon, qui releve de la direction
générale des collectivités locales (DGCL), et adbep pilotés par le ministere des finances a
Rennes et Lyon (fonction publique territoriale, eoande publique) qui sont chargés
d’assister les comptables des collectivités damsrtassion.

Le constat sur I'organisation du controle de lég&li) conduit & préciser les principes
sur lesquels s’appuyer (II) pour retenir les prajpass et recommandations les plus adaptées

(.

! Le taux de réponse a été de 100%



L E CONSTAT

1.1. L’ ABSENCE DE COORDINATION NATIONALE

L’exercice du contrble de légalité a longtemps cggasidéré comme une prérogative
qui ne devait concerner que le corps préfector&stCsouvent lintérét et I'implication
personnelle du préfet et des sous-préfets qui délaédent une mobilisation sur ce sujet dans
les services déconcentrés de I'Etat. Il n’a notanmtnjemais été mis en ceuvre une veéritable
coordination entre ministéres en ce qui conceeneohtréle de légalité. Aucune circulaire
véritablement interministérielle n'a jamais été sacrée a ce sujet, sauf en matiere de
marchés publics.

Il découle de cette situation soit une absenceattride dans les autres ministéres
intéressés au contrdle, soit une doctrine qui gjakw ou risque de s’éloigner, de celle mise en
ceuvre par les préfectures.

L’approche privilégiée au ministere de I'équipemestt en particulier a la direction
générale de l'urbanisme, de la construction et 'Habitat (DGUHC), est a cet égard
révélatrice. La derniére circulaire aux servicezomé€entrés sur le contrdle de légalité
remonte a une vingtaine d’'années. La DGUHC seunfibi#eurs tout ignorer des moyens que
consacrent les DDE a cette activite. Les priorigge se fixe la DGUHC en matiére
d’'urbanisme sont cependant de méme nature ques qailes en ceuvre par les préfectures
pour le contrble de légalité proprement dit : neettaccent sur le contréle de I'urbanisme
dans les zones a risques, ainsi que sur 'appiicatt le respect des réglementations sur les
territoires a enjeux (loi littoral, secteurs praéégetc.). Simplement la priorité des DDE se
situe en amont du contrble de légalité propreménhdtamment en privilégiant I'intégration
des normes dans les documents d'urbanisme. Il iest ®0r regrettable que ces deux
politiques, d’ailleurs complémentaires et non cadictoires, ne fassent pas I'objet d’un
cadrage commun des services centraux concernes.

Le recentrage progressif des instances localesmtedte de la direction générale de la
concurrence, de la consommation et de la répres@erfraudes (DGCCRF), au profit de la
priorité donnée a la lutte contre les pratiquescanturrentielles (tel gu'il ressort trés
clairement d’'une note de service n°2006-36 du 3t @006 du DGCCRF) constitue une
autre illustration de I'absence de coordinatioriamatle des ministeres les plus concernés par
le contrdle de légalité : les préfets, sur le iarraui n'ont plus bénéficié du soutien
traditionnel des DDCCRF pour le contrble de la lé§ales marchés publics ont été placés
devant le fait accompli, sans étre informés desora de ce retrait, sans politique et sans
moyens de rechange. La aussi, une approche comaesreieux services centraux concernées
(DGCL et DGCCRF) aurait éte utile, ne serait-ce @aece les deux visions doivent se
conforter I'une l'autre.

Dans la période récente, il semble cependant gsienddions de stratégie et de
partenariat soient destinées a remplacer une wertpiatique solitaire de I'exercice du
contrle de légalité. C’est le cas de la politiqumcertée et expérimentale de coordination
menée entre la DGCL et la DGCP (direction génédaléa comptabilité publique), dans le



cadre de la convention de partenariat sur le clntbiidgétairg elle-méme issue des

recommandations de la mission interministériellaudit du contréle de légalité de 2003 :
plus d’'une vingtaine de départements bénéficietittedexpéerimental, de conventions signées
entre le préfet et le trésorier-payeur-général poar exercice coordonné du contréle
budgétaire, qui comprend notamment la déterminatierpriorités du contrble établies en
commun.

1.2. LA CREATION DE POLES NATIONAUX .

La notion de pbles nationaux d'aide aux adminigtns déconcentrées s’est
développée récemment et se concrétise par la mipéaee, sur un mode souvent délocalisé,
de capacités d’expertise tres spécialisées apmsiition des administrations de I'Etat. Pour le
seul ministére des finances, la mission a receaggpdles d’'aide aux réseaux des comptables
publics : commande publique (Lyon) ; fonction pguok territoriale (Rennes) ; comptabilité,
fiscalité (Bordeaux); HLM, Hoépitaux (Montpellier) recouvrement, produits locaux
(Chatellerault) ; assistance (Metz) ; dématéribsa(Noisy-le-Grand en Seine-Saint-Denis).

La mission a étudié avec attention « le polerraggonal d’appui au controle de
légalité de Lyon » (PIACL) mis en place a Lyon @abDGCL. Connu et apprécié des préfets
dans les régions Rhbne Alpes, Bourgogne, Francmet&oAuvergne depuis 2002, sa
compétence a été étendue a Provence-Alpes-Cotexdgkz2004.

Prévu initialement pour une vocation interrégionaleec a terme comme objectif de
dupliqguer ce schéma pour d’autres interrégionsstéiesion de sa compétence au niveau
national a compter du®ljanvier 2007 a été décidée, a la suite notamrdemt rapport
d’octobre 2005 de I''GA La mise en place de cette nouvelle étape se pibupsr
I'affectation de quatre attachés supplémentairegapb I'effectif & treize personnes avec
comme responsable une administratrice clvile

La mission rejoint dans son analyse les conclusilbnsapport de I'inspection générale
de I'administration précité, trés favorable au &iavéalisé grace a ce pbéle. L’enquéte de la
mission auprés des préfets a montré également gue gqui étaient dans la mouvance
géographique du pdle appréciaient le service rendu.

La mission a également étudié deux des pbles diauésomptable : celui de Rennes
sur la fonction publique territoriale et celui dgadn sur la commande publique. Sous la
responsabilité des trésoriers-payeurs-généraux écgspes permettent de répondre aux
difficultés signalées par les comptables des ciliées publiques, mais ne contribuent que
trés indirectement a I'information des préfets es dous-préfets.

2 Dans sa derniére version datée du 18 janvier 2@afnvention relative au partenariat entre lé$qmtures et
les services déconcentrés du trésor public poxel@ce du contrble budgétaire des collectivitésttiales :
expérimentation au®ljanvier 2006 ».

3 Rapport IGA n°05-055-01 relatif au pble interrégibdiappui au contréle de Iégalité -Lyon

* Deux fois sous-préféte et ancienne magistratéribemaux administratifs



C’est pourquoi uneonvention de partenariat entre le PIACL et le pOlenational de
soutien au réseau du trésor public (PNSR) « commaedoublique »vient d’étre signée par
les directeurs généraux des collectivités localete da comptabilité publigde

Des regles du jeu ont donc été définies, notamment

- les demandes d’avis a destination du PNSR « comenpuallique » ne peuvent provenir
directement du réseau préfectoral et les deman@ess ca destination du PIACL ne
peuvent provenir directement du réseau du trédoliqu

- chaque p6le assume pleinement son role d’intermédiat d’analyse préalable afin que
la coopération entre pdles soit concentrée swdakes questions a enjeu juridique ;

- des réponses communes au PIACL et au PNSR sordréésbpour des cas d’espéces
soumis simultanément aux réseaux de la DGCL et @GCP ;

- la fonction veille et de ressources documentaioes soordonnées, ainsi qu’une fonction
d’alerte des bureaux concernés de la DGCL et deG&P dans I'hypothéese d’'afflux
massif de questions identiques et d’'une gravitdissuite, touchant au droit de la
commande publigue, faisant suite soit a une réfdégislative et/ou réglementaire, soit a
une décision juridictionnelle ;

- des réunions techniqgues communes sont organisgresaxt que de besoin » ainsi qu’une
réunion au moins une fois par an en présence gqegsentants des deux directeurs
généraux.

1.3. L’ADOPTION RECENTE DE STRATEGIES DE CONTROLE .

Jusqu’a une date récente, le controle de légatiti€ @&nsé étre exercé d’une maniére
exhaustive sur I'ensemble des actes légalement iscamcontrdle. En réalité, un certain
nombre de préfectures n’exercait ce contrble queusie partie de ces actes (ainsi 18
préfectures n’exercaient le contrdle que sur 60moins de 60% des actes en )05

Cette situation était due en partie a I'élaboratierstratégies de contréle de la part de
ces préfectures. La circulaire Nor MCTB0600004C I janvier 2006 du ministre de
lintérieur et de I'aménagement du territoire et dunistre délégué aux collectivités
territoriales relative a la modernisation du colatrde |€galité est venue pour la premiere fois
entériner et généraliser cette pratique, en denmirplee cette stratégie prenne « la forme d’'un
programme annuel de contrble, établissant desresitéle priorités et déterminant les
catégories d'actes les plus sensibles faisantdtotljun contrble plus approfondi ». Cette
circulaire retient principalement trois prioritésintercommunalité, la commande publique,
'urbanisme et I'environnement.

5 A noter qu’a I'intérieur du PNSR, existe une cield’information juridique des acheteurs publics}&®), de compétence
géographique nationale, qui est tournée avantnstles élus : ces membres, des cadres A nedépbgu’au téléphone,
jamais par écrit.

® Source : indice IM 508 des indicateurs Indigo duoistére de I'Intérieur



Un premier bilan de mise en ceuvre de cette cineukaiété dressé dés le printemps
2006 par la DGCL. La mission a par ailleurs analgsérésultats du questionnaire qu’elle a
adressé au préfet au regard des recommandatiarettdecirculaire.

De cet examen il ressort que :

- pour I'essentiel les stratégies mises en ceuvréepgréfectures portent sur les mémes
priorités, mais les préfets ont gardé linitiati¥adapter le contrdle au contexte local ;

- la premiére conséquence de la mise en ceuvre dégsts départementales a été
d’améliorer ’lhomogénéité du contrble a I'intériedes départements ;

- des ambiguités subsistent pour les préfecturest guarportée a donner a la notion de
contr6le prioritaire : s’agit-il d’'un contrdle partt uniguement sur les actes considérés
comme prioritaires ou d’'un contrle renforcé portaur ces actes, les autres
continuant a faire I'objet d’'un contrdéle, mais nm®iapprofondi ? Cette question n’est
pas seulement théorique, car elle a une incidemce négligeable sur le nombre
d’agents nécessaires au controle ;

- la mise en place de stratégies a permis de red&pttes agents vers d’autres secteurs
du contrble de légalité, mais n’a quasiment janédés|’occasion d’'une réduction du
nombre d’agents chargés globalement du contréle.

La modernisation du contrdle de |égalité a don¢jéggu’a présent, plutdt I'occasion
d'un meilleur exercice de ce contr6le a effectifobglement constants que d'une
« rationalisation » de ce secteur.

1.4. LE CARACTERE ENCORE TROP INEGAL DE L 'EXERCICE DU CONTROLE DE LEGALITE

1.4.1. Les disparités du contréle de légalité atfitérieur des départements

Ces disparités étaient réelles et ont fait soulebfet de critiques de la part des élus.
L’enquéte menée par la mission aupres des préfetgsrey comme souligné en 1.3., que la
mise en place de stratégies du contrdle de légalitirieurement ou suite a la circulaire du
17 janvier 2006, a eu comme premier effet d’en irédsensiblement I'occurrence, en
rapprochant les pratiques entre préfecture et poefectures d’'un méme département.

Ces disparités portent également sur les moyeastaff au contréle de légalité :

- les sous-préfectures effectuent le contrdle de litégal’environ 62,5 % des
collectivités avec 47 % des personnels affecté® aantrdle (les données sur le
nombre d’actes contrélés respectivement par lefegitées et les sous-préfectures ne
sont pas disponibles) ;

- la proportion de cadres A chargés du contréle dmlit® est deux fois moins
importante en sous-préfecture qu’en préfecture (Iaftre 21%), méme s’il faut
corriger cette donnée par I'implication personnédks sous-préfets, souvent trés forte
et par le recours aux préfectures pour certainestopns complexes. A linverse,



parmi les personnels chargés du contrble de légalit sous-préfecture, le taux
d’agents de catégorie C atteint 44%, contre 32%réfecture ;

- le nombre de jours de formation par agent chargécaoltréle de Iégalité est
sensiblement moins élevé en sous-préfecture qu'éfegiure, alors méme que ces
agents sont généralement plus polyvalents (-25% Ipswannées 2003 a 2005).

1.4.2. Les disparités du contrdle de Iégalité entles départements

Les réponses apportées en mars dernier par letpeéfenquéte de la DGCL lancée
a la suite de la diffusion de la circulaire du anjier 2006 montrent que si les priorités du
contr6le sont relativement homogenes, des diff@gemensibles existent cependant entre
préfectures : ainsi, pour ne retenir que le semhaoe de la fonction publique territoriale,
certaines ont maintenu dans leurs priorités I'exarde I'ensemble des actes relatifs a la
fonction publique territoriale, d’autres se focah$ sur les contractuels, d’autres sur les
décisions relatives au régime indemnitaires, d&sutrencore sur les mesures disciplinaires,
etc.

Les indicateurs de contrble de gestion Indigo dunistére de lintérieur et de
'aménagement du territoire mettent également enidte cette inégalité dans la mise en
ceuvre du contrble de légalité.

La mission s’est intéressée tout particuliéremeniatre indicateufs

a) le taux de contrble des actes budgétaires dedlectivités locales et des établissements
publics (IM502)

En 2005, ce taux était de 82,17% au niveau natioNilis en réalité, si 15
départements déclaraient contréler 100% ou quasid@h % des budgets, 22 avaient des
taux de contrdle inférieurs aux deux tiers dessactans qu’il soit possible de dire si cette
situation résultait d’'une stratégie ciblée surdeliectivités ou budgets a enjeux ou n’était que
la conséquence de I'insuffisance des moyens mis@re pour ce contréle.

b) le taux de contrble des actes recus par les pe&tures et les sous-préfecturgdM508)
En 2005, le taux national était de 78,76% en 20@ais, si 28 départements
déclaraient controler plus de 90 % des actes, 2don#blaient que moins des deux tiers des

actes.

c) le taux de recours gracieux en matiere de conti® de |égalité(IM 509 : ne sont prises
en compte que les lettres d’observation s’assimdates recours gracieux)

7La mission s’est volontairement abstenue d'utili$adicateur relatif au taux de déféré préfectqidd 512), excessivement
disparate et dont l'interprétation peut étre tr@stiadictoire



Le taux national était, en 2005, de 1,4 mais Igpatision autour de cette moyenne est
forte :

- 32 départements avaient un taux inférieur a 1, 8ant taux inférieur a2 0,5 ;
- 14 départements avaient un taux supérieur a 2, fanttaux supérieur a 3.

Il n'est pas possible de trouver des explicatiortes écarts tirés de la typologie des
départements

Les pratiques du contrdle de légalité, et le taentettres d’observation qui en résulte,
semblent donc étre plus le résultat du contextal letde la plus ou moins grande attention
portée par les services préfectoraux a cette quresti

d) le ratio d’efficience du service de contrdle dé&égalité (IM 515 : actes ayant donnés lieu a
intervention par ETP).

L’analyse de ce ratio montre la aussi une grandpedsion des pratiques et des
résultats en terme de contrble de légalité. Sa moy@ationale est de 70. Mais plus du quart
des départements présentent un ratio inférieuigali@50 (soit inférieur de prés de 30% a la
moyenne nationale), dont la moitié un ratio inférieu égal a 35 (soit inférieur de 50% a la
moyenne nationale).

1.4.3. Les disparités du contrble de légalité seldas matieres

Du questionnaire adressé par la mission aux préfetgeembre - décembre 2006), il
ressort qu’un certain nombre de domaines sont migigrs controlés que d’autres, soit que
'expertise technique soit jugée insuffisante eréfgeture, soit que ces domaines
correspondent a des champs d’action nouveaux dlestootés. C’est par exemple le cas des
domaines suivants :

- le contrdle des actes des sociétés d’économie mixte

- le controle des aides apportées par les collegsivat 'économie et en particulier aux
entreprises ;

- les baux emphytéotiques ;

- les montages financiers complexes, du type desettions de partenariat.

La DGUHC regrette pour sa part que le controleeréstp pointilliste et ne permette
pas dappréhender des opérations dans leur glébglitotamment les opérations
d’aménagement du type ZAC, etc.).

Les présidents de tribunaux administratifs comnsentagistrats de ces juridictions
rencontrés par la mission font, quant a eux, état dombre non négligeable, pour certains
départements, de saisines par des particuliersesuadsociations contre des décisions en
matiere d’'urbanisme dont lillégalité s’avere mastie, mais qui n‘ont pas donné lieu a
deféré.

8 Des départements comparables se retrouvent avesé@mes de I'indice
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1.5. LA COMPLEXITE CROISSANTE DES CHAMPS COUVERTS PAR LE CONTROLE ET SES
MODALITES .

En s’appuyant sur les réponses des préfets etdieqre de ses membres, la mission
constate que plusieurs phénomenes se conjuguent.

Le premier est celui de l'intervention dans dedesgs neufs ou renouvelés (certains
déja cités) : les montages financiers complexesyda des conventions de partenariat, les
contrles des aides apportées par les collectiatés entreprises, le contrle des sociétés
d’économéige mixte, les baux emphytéotiques, la iplidité des organes dépendant de la
collectivité’.

Le second est la pression croissante des décidions/eau européen :

- une entreprise ayant bénéficié illéegalement @sidd’'une collectivité doit les
rembourser et y ajouter des intéréts, la colle&iaiyant I'obligation de recouvrer ces
sommes (dans son rapport de 2004 « collectivitésitaieales et obligations
communautaires », le Conseil d’Etat souligne guéeaabligation va trés loin car la
récupération doit étre poursuivie alors méme qge’elurait pour effet de mettre
'entreprise en situation de reglement ou de ligti@h judiciaire). Etant donné
limportance de ces aides, notamment dans les mégem difficulté, on mesure le
caractere essentiel d’'un contréle approfondi etdeaplu respect par les collectivités
du droit communautaire ;

- une importante législation européenne concegreszitonnement, souvent mal connue
par les collectivités territoriales, et mal appréd&e par le contrdle de 1égalité, ce qui
augmente le risque de « recours en manquemeredarfrance » devant la Cour de
justice des Communautés Européenne. Ceci repréaange un risque financier, les
décisions de la Cour pouvant étre assorties diastse;

- l'amende ou de I'astreinte prononcée de facoba®pour la France peut étre répartie
entre plusieurs collectivités défaillantes.

Le troisieme est paradoxal : le préfet dispose fgarloi et I'évolution de la
jurisprudence administrative d’un certain nombrepdssibilités en matiere de référé avec ou
sans référence a l'urgence, mais n’est pas tougnucapacité de les utiliser.

Un exemple : l'article L 554-1 du code des juridhos administratives permet
d’obtenir la suspension automatique d’'un acte etaices matieres, sans avoir a faire la
preuve de I'urgence d’'une telle mesure. Or cettermée ne produit pas les effets escomptés
par le Iégislateur car beaucoup de préfecturesana@gmnent pas a procéder a I'analyse de
I'acte et a I'introduction d’un référé-suspensiand les dix jours qui suivent sa réception.

par exemple pour une station de sport d’hiver dats, régies, société d’économie mixte, délégatie service
public, office de tourisme ....
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1.6. LE LIEN ENTRE CONTROLE ET CONSEIL RESTE ETROIT

Pendant une période de quelques années qui alsunouvement de décentralisation
de 1982-1983 les préfectures ont pris leurs diswmar rapport aux collectivités, en ayant
tendance a se cantonner assez strictement dansleuwte contrdle de Iégalité. Mais peu a
peu, elles ont repris toute leur place dans le @ignsotamment a I'égard des petites
communes.

Cette fonction de conseil entretient des relaticomplexes avec le contréle de
légalité. On peut faire un certain nombre de cdastms a ce sujet :

- plus la collectivité bénéficie des conseils, valeel’assistance de la préfecture et de la
sous-préfecture en amont des délibérations desctwités, et plus le contrdle de
légalité au sens strict du terme (lettre d’obséowaet déféré préfectoral) devient
inutile ;

- le renforcement du controle de légalité dans un aoen donné (et donc
'augmentation des lettres d’observation, voire dé&rés) semble avoir tendance a
augmenter, au moins dans un premier temps, la ddm@@ conseil des collectivités,
qui souhaitent anticiper les observations de léeptare ;

- a linverse, l'allégement, voire la suppression achntrole de légalité dans d’autres
domaines, semble augmenter également le recoursotlestivités aux préfectures et
sous-préfectures, car elles veulent s’assurer guies Idécisions sont légales (dans le
méme ordre d’'idée, on notera les difficultés remams pour que les collectivités
cessent d’envoyer au contrdle de légalité des @éltlons qui n’en relévent plus). Les
collectivités utilisent donc parfois le contréle tigalité comme une instance de
sécurisation juridique de leurs décisions ou déditiéns ;

- le recours croissant des collectivités a des igs®juridiques externes ou internes tres
etoffées ne supprime pas toujours cette demand®reil, mais l'introduit dans un
autre contexte, les collectivités se plagcant dareslagique de confrontation de leurs
analyses avec celles des services chargés du leodedégalité, afin de les valider.
L’exigence d’expertise est alors d’autant plusdqbur ces services.

La demande de conseil pris en charge par les ssryigéfectoraux couvre en réalité
des besoins assez différents. D’'une part des derdeibase, assez répétitifs, notamment a
destination des petites collectivités dépourvuselwices suffisamment étoffés, et qui sont
souvent prodigués par téléphone, sans nécessiteraamerche particuliere de la part du
service chargé du contréle de |égalité. Les préfest pallient ici les conséquences du trés
grand nombre de collectivités et suppléent a 'absed’un réseau veéritablement organisé de
conseil aux collectivités, voire subissent les égpences d’habitudes de confort de la part de
certains élus. D’autre part une demande portant deg dossiers complexes ou des
problématiques nouvelles, pour lesquels la coll@étin’a pas de solution certaine bien que
ses services aient procédé a une étude sérieysmioleme. Ce type de demande donne lieu
dans la quasi-totalité des cas a des échanges,émite a des réunions avec les services
chargés du contrdle ou le sous-préfet.
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On peut bien sir se demander si la véritable misdies préfectures et des sous-
préfectures n’est pas de répondre exclusivementtt& cerniere demande. Il y a la des
perspectives intéressantes d'allégement des chargesore faut-il que des dispositifs
alternatifs de conseil et d’assistance aux colléés territoriales se développent.

Dans les préfectures, ce sont les personnels quegent au contréle de légalité qui
conseillent et assistent en méme temps les coligdi Il en est différemment dans les DDE,
ou une séparation existe en général entre les sagbargés du contrdle de légalité pour le
compte de la préfecture et les agents qui assistest collectivités (souvent les
subdivisionnaires). De méme, lorsque les trésaerggnérales participent au contréle de
légalité, notamment dans le cadre de la convert@®partenariat, la fonction de conseil (le
comptable de la commune) et de contrble (en géréralervice CEPL de la trésorerie
générale) sont bien distincts.

Pour cette raison, I'évaluation en ETP du tempséas conseil aux collectivités reste
difficile. Il peut étre estimé de 'ordre de plusie centaines d’agents, sans qu’il soit possible
d'étre plus préci®. Quoi qu'il en soit, I'activité de conseil semkii®s consommatrice en
temps, mais dans une mesure que le ministere wi&rléur a toujours eu de la peine a
mesurer, d’ou les hésitations et les fluctuatiomssda fixation d’un indicateur de controle de
gestion prenant en compte cette fonction

De ces différentes constatations, on peut tirecbeséquences suivantes :

- ace jour, il nest pas assuré qu’un alléegementahirdle de légalité, que ce soit en
diminuant le nombre d’actes soumis a transmisshiigatoire ou en ne faisant porter
le contrble que sur certains secteurs prioritairéduise la demande de conseil en
provenance des collectivités et donc la chargeadail correspondante ;

- dans les préfectures et sous-préfectures le conseil le contrdle sont
consubstantiellement liés, ce qui permet sans dguédques gains d’échelle. Toute
mesure prise visant a déplacer le controle (cesdétédn en préfecture ou a un autre
niveau; délégation complete du contrble a certa@mgices déconcentrés) doit prendre
en compte les incidences qu’elle aura sur la fonatie conseil, et en particulier sur le
réle et le positionnement des sous-préfets ;

- une réduction de la fonction de conseil assuréelgsmservices préfectoraux aurait
sans doute a terme des conséquences sur la chargavdil pour le contrdle de
légalité proprement dit, avec, dans un premier g&ay moins, une augmentation du
nombre des lettres d’observation ;

- dans certains domaines cependant se mettent ex gigcservices internes de conseil
aux collectivités (c’est le cas notamment de la mamde publique autour de
I'expérimentation de la plate-forme de servicesdHBogne), services qui pourraient

1% Selon les données de la sous-direction de I'adination territoriale, 3100 agents équivalents teipiein se
consacrent dans les préfectures (y compris lesegées d'outre-mer) a la mission «relations alex
collectivités locales », qui recouvre le consedl,contréle et I'attribution des dotations. Si 'eompare ces
données avec celles tirées du questionnaire adpesst mission aux préfets (1660 personnes chardae
contréle proprement dit), la différence doit cop@sdre aux agents qui se chargent des dotatioths ebnseil
aux collectivités locales. Cela signifierait dongegla fonction de conseil et d'attribution des diotes est
sensiblement égale, en termes de personnelspadtadn de contrble de légalité.
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sensiblement alléger la fonction de conseil assuaudeellement par I'Etat. Toute
évolution en ce sens reposera donc la questioredehtre le conseil et le contrdle.

1.7. LA LENTE MONTEE EN CHARGE DES OUTILS NOUVEAUX : LES APPLICATIONS
« ACTES » ET « HELIOS »

L'article 139 de la loi n°2004-809 relative aux dités et responsabilités locales
prévoit que les actes des autorités décentrals@@sis au contréle de légalité peuvent étre
transmis par voie électronique au représentan&dat] Le décret n°2005-324 du 7 avril 2005
définit les modalités de la télétransmission. Demsadre juridique, le ministere de I'intérieur
a élaboré l'application « ACTES » qui permet la&t@nsmission des actes des collectivités
locales. Testée dans quatre départements en 20pBotité a été donnée a I'automne 2005 a
son déploiement géographique. ACTES devait étigodible sur tout le territoire au plus tard
au 31 décembre 2006 (cette date figure dans lalaire du 17 janvier 2006 précitée). Au 15
novembre 2006, 35 préfectutbsttaient effectivement raccordées et recevaient adess
télétransmis et 30 000 actes avaient été télétiardepuis le début de 'année 2006.

En théorie, le raccordement des préfectures netinompas une difficulté majeure et
les délais devraient étre désormais rapides ; tdestontée en charge de I'utilisation de ce
systeme par les collectivités qui représente |I¢alde enjeu.Or, cette montée en charge
semble, pour autant que lI'on puisse en juger a cdasle, assez lent@our deux raisons
principales :

- le colt et le choix de l'opérateur de télétransimisgpour la collectivité (certaines
pouvant étre tentées d’attendre d’autres offrepétateurs en cours d’agrément) ;

- des questions d’organisations préalables interngscallectivités. Ces questions se
posent avant tout pour les collectivités les plpartantes, qui doivent revoir leurs
circuits internes de circulation des actes, alars s petites communes s’adaptent
plus facilement.

L’application se heurte par ailleurs a une limgehnique : elle n'est pas adaptée a la
télétransmission de plans (la limite actuelle est268 mégaoctets par fichier) et ne se préte
donc pas a la télétransmission d’une bonne paractes en matiere d’urbanisme. La fonction
de routage, essentielle comme on le verra plusdour modifier I'organisation du contrdle
de Iégalité dans les services de I'Etat est, difgonible depuis le 8 décembre 2006.

Enfin, la lenteur de la montée en charge d'Acteparenet pas encore de confirmer les
estimations faites par la direction de la modetiogaet de 'administration du territoire sur
les gains de productivité rendus possibles en gdéfe par Actes, estimations qui se situent
entre 150 et 300 agents.

™ 44 fin janvier 07 (source DGCL)

13 par exemple, un jugement du tribunal administdsii/ersailles du 17 décembre 1998 — commune dBAthi
Mons — l'indique clairement : « il résulte des distions de l'article 72 de la constitution, descées L 2131-1
et L2131-6 du CGCT et des travaux préparatoirda tte du 22 juillet 1982 que le représentant ddt dans le
département n’est pas tenu de déférer au tributmirastratif les actes soumis a son contréle gqstime
contraire a la légalité ».
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La DGCP développe pour sa part l'application cornlgtaHélios, qui devait
comporter, par accord avec la DGCL, un module @aml contrdle budgétaire. Le
développement de ce module a été a plusieurs eemrté, et rien ne permet de garantir
gu’il sera disponible en 2007 (voir infra sous B.3.

1.8. LES MOYENS EN PERSONNEL TROP EPARPILLES, AVEC QUELQUES REDONDANCES DU
CONTROLE.

Le contrble de légalité est assuré actuellemennémopole par environ 1900 agents
de I'Etat, dont 1660 en poste dans les préfectetesous-préfectures et 240 dans les DDE.
Les 1660 agents relevant du ministere de l'intéris répartissent sur environ 320 sites
différents (les 96 préfectures métropolitainesaejuasi-totalité des sous-préfectures). Au sein
méme de ces sites, le contrdle de légalité peutladies relever de plusieurs services
différents : SGAR pour les décisions des collet#wiet établissement publics régionaux,
direction de la réglementation pour le contrélaratiere d’urbanisme par exemple.

Enfin, un nombre important de services exercablgrdle de |égalité compte moins
de deux agents — c’est le cas d’'une partie norigeadlles des sous-préfectures. Compte tenu
de lI'importance et de la variété des domaines givemt étre maitrisés par ces agents, on
comprendra aisément la difficulté de leur tachemmési le recours a la préfecture se
développe.

De I'enquéte menée par la mission aupres des préfeessort que la mise en place de
stratégies de contrfle, visant & mieux en cerrepl®rités pour mieux utiliser les moyens
disponibles, n’a pas a ce jour conduit, sauf exoapta redéployer des agents affectés au
contr6le de Iégalité vers d’autres secteurs d’#détides préfectures.

Mais cette enquéte montre également une tendancegaoupement du contréle de
légalité dans un méme service de la préfectureylditsne I'était pas encore. Elle montre
surtout que des mesures de mutualisation du centdt d’ores et déja été prises par un
certain nombre de préfets.

Au total dans quinze départements certaines pattieontréle ont été mutualisées, le
plus souvent en le centralisant en préfecture. Dixgas, c'est le contrle de Iégalité en
matiere d’'urbanisme qui a été ainsi centralisé @gample Loir-et-Cher, Loire-Atlantique,
Lozere, Yvelines, Hauts-de-Seine, Val-de-Marne,-&/@lise). La centralisation du controle
de la commande publique est plus rare (quatrde&@xubs, la Drome, I'Eure et, pour partie,
la Seine-et-Marne) de méme que celle du contrédigétaire (quatre cas égalemjent

S’ajoutent enfin a ces départements trois préfecties ou tout le contréle de
légalité a été regroupé en préfectur@’indre depuis 2007, la Nievre et la Sadne-etrehi

On peut enfin mentionner le cas tres intéressarCluer, ou l'intégralité du contréle
de légalité et du contréle budgétaire était assdedriis 2005 par la préfecture, mais ou il a
ete décidé de redistribuer a partir de 2007 cerglentaux sous-préfectures, I'expérience
n'ayant pas été concluante. La raison avancéetdéchec est en elle-méme tres instructive :
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les sous-préfectures avaient conserve un réledeqntréle, qu'il a été difficile d’harmoniser
avec la fonction confiée a la préfecture.

Enfin quelques préfectures se sont lancées dansréflexion de mutualisation
(Finistere, llle-et-Vilaine, Lot)

En matiére d'urbanisme, la technicité de la matiareconduit a quatre types
d’organisation.

Dans le premier cas de figure, le préfet a décalédé@éguer ce contrble intégralement
a la DDE sous réserve de conserver aux membresrgdsa préfectoral la signature des actes et
courriers destinés aux collectivités locales ebdé&mnt du contrble exécuté. La préfecture est
alors en quelque sorte « transparente » ou sertendans certains cas d’un pré-tri des actes,
pour mieux cibler le contrdle.

Dans le second cas, le préfet ou les sous-préiieisissent de constituer une véritable
cellule de contrdle de légalité urbanisme avearegens du cadre national des préfectures et
de conserver la DDE comme appui technique : lescesr préfectoraux assurent dans ce cas
un filtrage a l'arrivée des dossiers, comme auestdels avis techniques formulés par les
DDE. C’est la situation la plus souvent renconti€iée n’apparait pas toujours satisfaisante,
car elle conduit a des redondances du contrbleg si'est parfois a des divergences dans ce
contréle ; elle ne responsabilise pas clairementsemnl service et n'est en général pas
valorisante pour les agents chargés de cette tonan DDE qui, trop souvent encore,
ignorent méme les raisons pour lesquelles leunsgsitbons ne sont pas suivies.

Existe aussi le cas de figure, assez rare, ou éfeqiure et les sous-préfectures
assurent I'essentiel du contréle de Iégalitéetmurs au DDE n’étant que ponctuel.

Enfin, deux préfectures ont intégrées dans une nu&thde de contrble de légalité des

actes d'urbanisme des agents relevant du cadmenahties préfectures et des agents relevant
de la DDE.
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1.9. LE PARTENARIAT AVEC LE RESEAU DU TRESOR POUR LE CONTROLE BUDGETAIRE
S EST DEVELOPPE

1.9.1. Un partage en principe clair et cohérent

La collaboration entre le préfet et le trésorieyqaa-général est encadrée par les
textes et la jurisprudence.

Le principe classique de séparation des ordonratdutes comptables a été réaffirme
lors de la décentralisation. L'article 15 de la 8%-213 du 2 mars 1982, devenu l'article L-
1617-2 du code général des collectivités territesigorécise que le comptable « ne peut
subordonner ses actes de paiement a une appraaatiopportunité des décisions prises par
'ordonnateur. Il ne peut soumettre les mémes agtéau contréle de légalité qu’'impose
I'exercice de sa responsabilité personnelle et méome ». De jurisprudence administrative
constante« il résulte de ces dispositions que, pour appréetaevalidité des créances, les
comptables doivent exercer leur controle sur laduation des justifications mais n'ont pas le
pouvoir de se faire juges de la Iégalité des déosiadministratives ¥ Conseil d’Etat, 5
février 1971 ).

Le préfet, quant a lui, exerce son rble, comme idgtus haut, au titre de sa
responsabilité en matiére de contrdle administedtdfie respect des lois.

En conséquence, si le trésorier-payeur-général gggadrter sa capacité d’expertise au
préfet lorsque ce dernier exerce le controle daliy il ne peut, en I'état actuel des textes et
de la jurisprudence, assumer cette mission réegadienr délégation du représentant de I'Etat.

1.9.2. Le partenariat entre le réseau du Trésor s& développé ces dernieres années.

Ce partenariat s’est d’abord développé en matiéapatise financiere pour les
collectivités en difficulté, autour du « réseaulefte ».

Surtout, depuis 2004, un partenariat expérimentaété établi entre certaines
préfectures et trésoreries générales (une vingtairtetal), afin que ces dernieres exercent un
contr6le approfondi sur un certain nombre de bugidetcollectivités.

Ces expérimentations font suite :

- a la demande du ministere de l'intérieur et denEnagement du territoire en début
d’année 2003 pour améliorer I'efficience du cordrét étudier dans quelle mesure le
programme HELIOS pourra apporter une aide ;

- aux conclusions du rapport sur I'audit du corgrdé légalité, du contrble budgétaire et
pouvoir de substitution remis en juillet 2003 pamntission interministérielle précitée,
gui recommandaient de renforcer la collaboratiamnedies services du Trésor Public et
ceux des préfectures dans I'exercice du controtigétaire.

Cette logique conventionnelle ne remet pas en céussmpétence du préfet en
matiere de contréle budgétaire : lui seul restparsable des sanctions du contrble prévues
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par la loi (saisine de la Chambre régionale desptesy reglement d’office du budget) ou de
'envoi éventuel de lettres d’observations aux exdilvités. Ce dispositif permet, au contraire,
au préfet de mieux cibler sur la base de 'accard g passé avec le trésorier-payeur-géneéral
les collectivités qui feront I'objet d’'un controbpprofondi sur la base d’'un certain nombre
d’indices tels que le réseau d'alerte, des diffieslparticulieres, des enjeux locaux, des restes
a réaliser, des dettes de trésorerie ou des ditegtel importants.

Cette expérimentation devait reposer sur deuxrpilie

- un module de contrble budgétaire intégré a I'agpibn de tenue des comptabilités
locales Hélios développée par la DGCP. Ce modulaitipermettre I'automatisation
de certains contréles arithmétiques (controle dida et de cohérence par exemple)
qui relévent clairement de la mission de contr@ldd#taire telle qu’elle est impartie
au préfet ;

- la participation des trésoriers-payeurs-générali@x@rcice de contrbles approfondis
relatifs notamment & la sincérité des prévisiordgBtaires.

Seul le second volet a donné lieu a une mise erreeler module budgétaire de
I'application Hélios n'ayant pas été développé goce.

La participation directe des services des TPGxet@ce du contrble budgétaire aura
pour effet de déplacer le centre de gravité entééeptures et services du Trésor, mais sans
permettre pour autant un transfert complet de dettetion vers ces services.

La ligne de partage telle qu’elle est tracée atdoednt dans la convention relative a
I'expérimentation est la suivante :

- le préfet peut indiguer un ordre de priorité pdaramen approfondi des budgets par
les services du TPG ;

- les aspects lies a la légalité externe des actdgébaires restent étudiés par les
services préfectoraux (& défaut d'indications @irgs dans les accords
départementaux). Le contrble de légalité sur ldssabudgétaires (a distinguer du
contréle budgétaire proprement dit) reste égalendenta compétence exclusive du
Préfet ;

- les services de la trésorerie générale examinenpramité les aspects liés aux
implications budgétaires des opérations comptat#escollectivités concernés ;

- les résultats des contrbles effectués par les TRG ces collectivités sont
communiqués aux préfets, accompagneés, le cas dclugpropositions de lettres
d’observations.

Cette répartition n’est pas un transfert et supppse la préfecture maintienne une
cellule de contrble budgétaire, dont le role edieseallégé.
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[l. L ES PRINCIPES A RESPECTER

2.1. DEFINIR UNE VERITABLE APPROCHE INTERMINISTERIELLE DE CONTROLE

La définition d’une politique concertée entre leimistéres les plus concernés pourrait
relever de deux outils : l'utilisation de la LOLF la diffusion de circulaires conjointes entre
les services directement concernés par le contréle.

La mise en ceuvre de la LOLF pourrait constituerpomt d’ancrage utile. Encore
faudrait-il que le contrle de légalité soit évoqdans les programmes des différents
ministéres concernés. Ce n’est pas le cas actusiliera I'exception bien sar du programme
d’administration territoriale mis en ceuvre par lenistére de lintérieur. On notera en
particulier gu'au sein de la mission « Politique sdeerritoires », le programme
« aménagement, urbanisme et ingénierie publiqua selgve du ministere de I'équipement
n’évoque en aucune maniere le réle d’assistancseteges déconcentrés de ce ministére au
contrble de légalité, bien qu’il requiert globalathecomme il a été indiqué plus haut, des
effectifs non négligeables. L'intégration dans pesgrammes d’une approche sous I'angle du
contrble de Iégalité ou du contréle budgétaire dievdonc étre recherchée pour le prochain
exercice budgétaire, de maniere a ce que le déécigs actions au sein des programmes, le
recensement des moyens en ETPT, voire les rappartgels de performance, soient de
nature a donner des éclairages sur cette activitéemn de ces ministeres. Cette intégration
pourrait déboucher dans un second temps sur I'&éiba d'un document de politique
transversale, élaboré sous la responsabilité détseiat général du ministére de l'intérieur,
qui aurait 'avantage tactique de sensibilisernésisteres et prioritairement les directeurs de
programmes les plus impliqués et, sans doute, fajale la clarté et de la cohérence au plan
local.

La circulaire du ministre de l'intérieur et de 'amagement du territoire et du ministre
délégué aux collectivités territoriales du 17 jamv2006 constitue 'amorce d’'une stratégie
nationale de contrbéle de légalité ; son efficagitdirrait étre renforcée si elle se traduisait,
secteur par secteur, dans des circulaires intesténelles impliquant les grandes directions
qui disposent de réseaux sur le territoire aupegspdefets (DGUHC, DGCP, DGCCREF...).

2.2. ACHEVER EN PRIORITE LA MISE A DISPOSITION D 'OUTILS D’ AIDE AU CONTROLE

Une réorganisation de la mise en ceuvre du conttéldégalité, telle qu’elle est
proposée ci-dessous, serait grandement facilitéla $élétransmission des actes devenait
rapidement quasi exhaustive et que la fonctionutage » de Actes était disponible dans les
meilleurs délais, et cela pour pouvoir « reroutégs>actes la ou ils seront examinés. Dans la
négative, elle se heurterait a la difficulté questdueraient la nécessité de transmettre les
actes du lieu de leur dépdt au lieu de leur examerde procéder au regroupement de
personnels en préfectures, souvent contre leunt@l®ans ce dernier cas, le risque existerait
de voir se perdre une compétence réelle, forterdémeloppée par un effort de formation
récent, s'il fallait prendre le parti d’affecter deuveaux agents au controle pour réaliser cette
centralisation.
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A cet égard, le rythme actuel de montée en chaiggparait pas adapté : en 2006,
moins de 0,5% des actes ont fait I'objet d’'unettal&smission ; I'objectif fixé pour I'année
2007 n’est que de 3%.

Une telle exhaustivité n'est pas hors de portéasihidans une région comme la
Bourgogne, 85% des communes de moins de 2000 hebgant connectées a Internet, dont
50% bénéficient de I'ADSL et 100% pour les colleités de plus de 2000 habitants. Or,
comme souligné plus haut, le rythme d’adhésion abdiectivités au dispositif ADSL reste
trés lent, et n'apparait pas compatible avec lEsmeées proposées. Il convient donc d'étudier
des dispositifs susceptibles d’inciter plus fortemies collectivités a télétransmettre (par
exemple étudier la faisabilité d’'une aide finaneigrour les plus petites d’entre elles, en
prenant en charge provisoirement les colts du re@un tiers de télétransmission).

De méme, I'extension de la télétransmission aurgdoit étre rendue possible dans
les meilleurs délais.

Enfin, le développement d’'un dispositif d’aide aantble budgétaire, plusieurs fois
retardé en ce qui concerne le module prévu a tett @fins Hélios, doit étre accéléré (cf ci-
dessous en 3.3.).

2.3. ORGANISER LA COOPERATION ENTRE LES DIFFERENTES INSTANCES D ’AIDE AU
CONTROLE, EN PRIVILEGIANT LE NIVEAU DEPARTEMENTAL ET LE NIVEAU NATIONAL

Le constat prouve qu’il y a de plus en plus de [@noles nécessitant une expertise
juridique tres pointue pour laquelle il serait pficient de refaire I'analyse dans différentes
préfectures et quie préfet doit étre mieux aidé dans I'exercice dees responsabilitésen
matiére de controle de Iégalité. Lui-méme, doitfgireuve d’'un subtil mélange de capacité a
mobiliser les compétences, a rechercher sans rigsnprocédures adaptées, enfin a décider
vite. Une bonne coopération entre les différentes instags d’aide au contrdle est donc
indispensable.

Le niveau national doit rester tres actif a travarsnission essentielle de la DGCL
appuyée par la DMAT pour aider le préfet dans lessiérs les plus complexes et ceux
dépendants d’une approche internationale croisgaide aux entreprises, transfrontaligr...

C’est également au niveau national que doit étrgag® ou poursuivi le travail
interministériel permettant la préparation des udates conjointes qui conditionneront la
pérennité des engagements nécessaires sur le tentae administrations.

Une meilleure coopération entre les pbles natiordes différents ministéres devrait
étre recherchée. La coopération entre le PIACLeepdle commande publique ouvre des
perspectives utiles. Il serait intéressant de iiéte a d’autres pbles du réseau finances, sans
doute sous une forme plus simplifiée, par exempiepdle spécialisé dans les questions
relatives a la fonction publique territoriale. Effieg bien que les podles de la comptabilité
publigue n’interviennent pas au méme stade ni smnseme angle, il est indéniable que des
guestions sont communes aux approches comptabéeseatles faites en matiere de controle
de légalité. La mission a pu par exemple constagiee le pdle «fonction publique
territoriale » (Rennes) détectait un nombre nonligégble d'illégalités qui auraient du
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relever du contrdle de légalité (15% des questposees par les comptables révélent ce type
d’illégalité), alors méme qu’aucune information estour n’'est faite en direction des
préfectures concernées.

Le pble délocalisé de la DGCL, le PIACL, a su rémga mission d’information
juridique et de conseil grace aux regles du jeuarqui été définies pour sa saisine et ont
permis d’éviter engorgement ou déresponsabilisatixtension de sa compétence a tout le
territoire national n’était pas envisagée dans tejgp initial et I'idée de six poéles
interrégionaux apparaissait dans les premiéeresilaires. Aujourd’hui, il est clair qu'une
compétence nationale est préférable en limitantitegpies d’interprétations contradictoires.
Un dispositif régionalisé présenterait en fait mBuntérét : il n'aurait ni I'avantage de la
proximité du terrain, ni celui de la capacité dantther définitivement une question ; il
poserait en outre des problémes de positionnenmantapport au PIACL et conduirait sans
doute a des déperditions de moyens.

Le niveau régional ne peut étre envisagé que paelgges domaines tres precis ;
encore s’agit-il plus de développer une approch@n@le mise en ceuvre ensuite par chaque
préfet de département, que d’une mutualisationsdéatiel doit continuer a étre traité au
niveau départemental.

Les niveaux national et départemental seront damvilégiés dans le cadre des
propositions et recommandations de la mission.

21



[I. L ES PROPOSITIONS ET RECOMMANDATIONS DE LA MISSION

3.1. REGROUPER DANS LES PREFECTURES L' ENSEMBLE DES MOYENS DU MINISTERE DE
L’ INTERIEUR EN MATIERE DE CONTROLE DE LEGALITE

3.1.1. En constituant a terme en préfecture des @loinets juridiques » travaillant pour
le compte de I'ensemble des sous-préfets d’arrorsdiement et pour le compte du
SGAR

Le regroupement de I'ensemble du contrdle de l&gali sein d’un service unique est
recommandé pour les raisons suivantes :

- I'émiettement du contrble de légalité soulignéside constat et les difficultés qui en
découlent : exercice trop hétérogene du contr@eaines collectivités a lintérieur
d’'un méme département pouvant faire I'objet d’untodle moins strict que d’autres,,
voire existence de positions divergentes pouvarg éppliguées dans un méme
département ;

- la nécessité, face a la montée en puissance desitéspd’expertise juridique des
collectivités, de disposer de compétences juridiqde méme niveau du coté de
I'Etat ;

- il permettrait, a terme, de dégager des gains aeéygtivite.

Pour réussir une telle réforme, un certain nombee cdnditions devront étre
respectées.

En premier lieu, il importe de ne pas maintenir ensous-préfecture une fonction
de pré-contréle. Une telle solution apparait en eét de nature a créer des redondances,
sans méme évoquer les difficultés qui se poseraiesil y avait divergence entre les
agents chargés du pré-contréle et ceux chargés dantrdle proprement dit.

Il est ensuite préférable de n'imposer aucune nautat’agent d’'une sous-préfecture
vers une préfecture. A cet égard trois solutioms possibles :

- soit respecter le jeu naturel des départs et tionta pour centraliser le contrble en
préfecture. Mais, dans de nombreux cas, une tellgien repousserait de plusieurs
années cette évolution ;

- soit y procéder par reconversion des agents ébadg contrdle de légalité en sous-
préfecture. Mais une telle solution, outre qu'glese le probleme des compétences a
confier a ces agents, signifierait une perte deémaoire » et de compétences tres
préjudiciable ;

- la meilleure solution serait donc, dans un prerteenps,d’utiliser les compétences
la ou elles existent actuellement, en mettant en géau les agents chargés de ce
contréle. Ainsi un agent en poste dans une sous-préfeptugait se voir attribuer le
contrble dans un domaine donné pour toutes lesatdités d’'un département. Mais
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cette solution ne saurait étre que provisoire, temant compte des contingences
mentionnées ci-dessus, en attendant une véritahteatisation en préfecture.

Pour faire fonctionner, au moins pendant les pregsieannées, un tel service en
réseau, il est préférable, de disposer des moyengrahsmettre facilement entre les
préfectures et les sous-préfectures les actes soamicontréle.Cela suppose que la
dématérialisation et la télétransmission des actesoumis au contrdle couvrent sinon
l'intégralité, au moins la plus grande partie des ates soumis au controle.

En conséquence, le calendrier de la constitution diels services uniques devra
étre laissé a I'appréciation de chaque préfet, erofiction de la configuration locale, du
nombre d’agents concernés et, si un service en réseétait privilégié dans un premier
temps, en fonction de 'avancement de la dématérightion des actes.

On notera aussi qu’une telle centralisation du éatrend obsoléte la question de
'opportunité de constituer des « pdles de compm&enentre services des préfectures et des
sous-préfectures dans le domaine du controle dditiég

Enfin, on observera qu’'un « repyramidage » desctffeau profit des catégories B et
A, déja en cours, doit étre poursuivi, en raisoncdractere de plus en plus complexe du
contréle, a la suite notamment de la mise en cetdesestratégies de contrdle, mais aussi en
raison de la suppression, a terme, d'un certainbmende taches matérielles, grace a la
dématérialisation. La centralisation en préfectane,les équipes chargées du contrdle sont
plus largement composées de cadres A et B, dgaaiettre de procéder assez facilement a
ce repyramidage.

3.1.2. Mais en préservant pleinement le réle deswsopréfets

De nombreuses raisons conduisent a conserver ane péntrale du sous-préfet dans
le contrble de légalité.

Maintenir une fonction de conseil aux collectivitésocales tout d’abord.

Cette demande de conseil adressée aux servicdstale ét en particulier aux services
des préfectures et des sous-préfectures, est umgaote depuis la premiére vague de
décentralisation, tout particulierement pour lesitge collectivités. Elle le restera tant que
d’autres solutions n‘auront pas été trouvées. lt’Eta peut préjuger des initiatives qui
pourraient étre prises par les collectivités teridles entre elles, mais il pourrait alors les
soutenir. Force est de constater que le dévelopmedeece type de conseil, qui doit rester
désintéressé, reste limité.

Comme cela a été souligné dans le constat, le Glentie Iégalité est pergu comme
utile et légitime par les élus en ce qu’il conteba I'assistance juridique dont leurs services
ont besoin et sécurise in fine leur action. Un diet de |égalité qui négligerait cette
dimension de conseil s’exposerait a étre contelSté.outre le risque existerait d’'une
multiplication des lettres d’observation, notammardestination des petites collectivités, des
nombreuses illégalités découlant de cette absemncerseil.
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Enfin séparer la fonction de conseil, en la laisgansous-préfet, de celle de contréle,
strictement d’'un niveau départemental, présentéaitsque de positions contradictoires de
I'Etat et rendrait I'exercice de cette fonction beaup plus difficile.

Permettre une approche du contrdle de légalité qune soit pas strictement
juridique

Le contréle de Iégalité doit étre exercé par quelywcapable d'éclairer les aspects
juridiques d’une décision ou d’un acte en connaiskacontexte dans lequel il prend plaite.
est donc nécessaire qu'il ait une connaissancésanfé de ce contexte et des enjeux d’'une
décision, relativement a l'intérét général, poupragier correctement sa portée. C’est ainsi
souvent le cas des dossiers d'urbanisme. Cettematopportunité laissée au préfet dans
I'exercice du contrdle a été implicitement reconpae la jurisprudencé Si telle n’était pas
le sens du contrle de légalité, il aurait suffi ldeconfier directement a une instance
juridictionnelle, a laquelle d’ailleurs toute pensie ayant intérét a agir peut s’adresser. Il est
fort probable qu’'une telle « juridictionnarisationdu contrle de légalité, multiplierait a
terme le nombre d’observations et la charge deatraafférente ; enfin la difficulté de
maitriser les délais des procédures judiciairepiggait de bloquer le dispositif.

Ne pas dissocier le contrble de légalité des autr@soyens d’action du corps
préfectoral a 'égard des collectivités.

Le contrble de Iégalité n’est qu'une des facetiesalle du corps préfectoral a I'égard
des collectivités territoriales, qui est aussi d@ssurer de faire prendre en compte les priorités
et les engagements de I'Etat et de promouvoir lsengn ceuvre de certaines politiques
partenariales. Pour permettre au représentantti kle s’assurer de la bonne application des
lois et reglements sur les themes a enjeux, iltdaesun moyen complémentaire des autres
moyens.

Pour toutes ces raisons, la mission estime qu'grotgement des moyens du contrdle
de Iégalité ne peut étre envisagé qu’a la condexpresse de préserver pleinement le role des
sous-préfets, et notamment en laissant de la msapdité du sous-préfet territorialement
compétent le contact avec les élus et la signataselettres d’observation proposés par le
service unique de contrble, comme la responsahiliéproposer au préfet les éventuels
déeférés. Le rapport de 2006 de l'inspection géeddall’administration sur I'avenir des sous-
préfets insistait déja sur 'intérét qu'il y auraitlaisser les sous-préfets au coeur du dispositif
de contrble de Iégalité.

Cette recommandation emporte des conséquences @uaasitionnement du service

unigue de contrble qui doit étre a la dispositien'dnsemble des sous-préfets, le secrétaire
général veillant, sous l'autorité du préfet, au bmmctionnement technique du dispositif.

3.2. RENFORCER LE CONTROLE DE LEGALITE EN MATIERE D "URBANISME ET DE DROIT
DES SOLS

L’exemple donné par le ministére de 'Equipementiteéune attention particuliere
car le contrle de légalité exercé en matiere doidme est une tache lourde et complexe.
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Dans la situation actuelle, les préfectures et poéfectures s’'appuient sur les cellules
constituées au sein des DDE pour recevoir destesigiques notamment en ce qui concerne
le contréle des permis de construire. Cette misgsinplus ou moins étendue selon les
départements. Les effectifs en DDE et en préfestueé sous-préfectures devraient
normalement tenir compte de cette répartition davait, notamment pour éviter toute
redondance. Mais actuellement la situation n’estgadisfaisante, car la ligne de partage entre
DDE et préfectures n'est pas toujours trés netwuvEnt, elle ne responsabilise pas
suffisamment les services de la DDE, réduits ag b simples experts techniques, dont les
avis sont repris ou non par la préfecture, pourrde®ons dont ils ne sont parfois pas méme
informeés.

3.2.1. Le contrle de légalité en matiere d’'urbanime doit s’inscrire dans une approche
plus globale de mise en ceuvre des politiques d’anagement.

Le contrdle de Iégalité des actes d’'urbanisme rgedin moyen parmi d’autres a la
disposition de I'Etat pour obtenir le respect déglementations d’urbanisme. En amont,
contribuent a cette politique toutes les mesureanti a faire intégrer dans les documents
d’'urbanisme ou de planification spatiale les prggsions correspondant aux grands enjeux
des territoires. Partant du constat qu’environ 3fi¢4erritoire francais est constitué de zones
dites a risques ou a enjeux (PPRI, loi littoral VEISO, ZNIEFF, ZPPAU, etc), il importe
prioritairement d’établir une stratégie nationafensive déclinée au plan local pour pousser
a l'intégration dans les documents locaux d’'urbaeisles contraintes fixées par les lois dans
différents domaines (loi littoral, loi montagnegpcriptions découlant du caractere inondable
ou du risque existant, etc.). Ainsi plutét que tiser le contréle de légalité comme l'ultime
moyen de sanctionner et corriger les erreurs oudi&sves commises au moment de
linstruction et de la délivrance des permis de starire, les préfets et les DDE seraient
ameneés a mobiliser, de concert, leurs agents swgdassité de convaincre les responsables de
collectivités locales d’inclure les prescriptiongtionales dans leurs documents locaux.
L’existence de documents d’'urbanisme robustes resiffet la meilleure garantie d’avoir un
respect des regles d’'urbanisme cohérent et éqgeitalsl'ensemble du territoire, notamment
en ce qui concerne l'urbanisme de risque.

De méme, la vérification de la cohérence des doatsnd’urbanisme entre eux
(SCOT, PLU, etc.) et I'élaboration d'outils et dectftines visant a s'assurer de cette
comptabilité seraient un préalable a I'exercicencdtontréle de Iégalité efficace.

Une stratégie préventive aurait également deux tagas directs : développer la
fonction de conseil notamment des sous-préfetegiacer au centre des préoccupations
d’urbanisme la fonction d’aménagement, aujourddppréhendée par les services chargés du
contrble de légalité de maniere tres parcellaire.

3.2.2. S’assurer du maintien de l'investissement ddODE dans ces questions

Selon I'enquéte faite par la mission, environ 2d¢érds en équivalent temps plein sont
affectés en DDE au contrble de légalité. Mais laoem la situation est tres différente entre
guelques départements ou cette fonction, bien ifdEmt bénéficie d'une véritable
reconnaissance au sein de la DDE et la majoritélépartements ou elle est exercée a temps
partiel par des « fractions » d’agent. Sur d’auplesis, la situation actuelle, méme si elle est
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en voie de correction avec les stratégies départetes, n'est pas non plus satisfaisante :
'absence de compte rendu vers la DGUHC, les ftiMes propres au ministére de
'Equipement, I'appréciation de la productivité¢ pler DRE en tant que chef de budget
opérationnel de programme ne sont pas de natuvariger I'expression de politiques
départementales du controle de légalité en matiembanisme. On peut méme craindre que
les personnels des DDE qui se consacrent au centi®llégalité soient a terme moins
nombreux, aspirés vers dautres fonctions, notamimestans les directions
interdépartementales des routes.

3.2.3. Maintenir la complémentarité entre les préfetures et les DDE, en en précisant les
modalités par une convention.

Le rassemblement des moyens en préfecture pouilégier la concentration du
savoir-faire et de I'expérience, tel qu’il est resmandé par la mission, pose la question de
savoir si cette organisation doit inclure, d’'unenm@ge ou d’'une autre, la cellule de contrdle
de Iégalité qui fonctionne actuellement en DDE palotenir un vrai pdle de compétences sur
le sujet ou bien se contenter de jouer un réleelieice de contact avec la DDE. Dans cette
derniére hypothese se pose aussi la questionraguee de ce rble de contact.

En premiére analyse, il pourrait étre tentant deppser une simplification assez
radicale, qui consisterait a confier I'essentieladuntréle de Iégalité en matiére d’'urbanisme
aux DDE, les préfectures n’'assurant plus qu'un rlinterface », ou au contraire de
« rapatrier » en préfecture lintégralité de ce tole, au besoin en affectant dans les
préfectures un ou des agents des DDE pour lesramtétpns des cellules de contrble
interministérielles.

Bien qu’il appartienne a chaque préfet d’'organses services de la maniére la plus
adaptée aux contraintes du département, la missiosidere qu'il est préférable de conserver
un contrdle « partagé » entre la préfecture etéegices de la DDE.

Le maintien de cellules chargées du controle en B®fustifie par les raisons suivantes :

- les agents des DDE sont évidemment les mieux plagceés apprécier la conformité
des actes aux régles et aux documents d’urbanimea la une expertise dont le
contrble de Iégalité ne saurait se passer ;

- une intégration d’agents de la DDE dans des csllptéfectorales, sous la forme de
mises a disposition, présenterait I'inconvénientcdaper ces agents de leur milieu
professionnel. Ills ne seraient plus suffisammenforinés des évolutions
réglementaires et des enjeux. De plus, une teligat®dn pourrait ne pas étre
valorisante en termes de carriere, avec le risgueod les meilleurs juristes des DDE
éviter systématiquement ce type de poste.

Le maintien d’'une compétence propre de la préfecaur la matiére est nécessaire,
guant a elle, pour les raisons suivantes :

- le contrble de légalité sur les actes d'urbanismeessite le croisement de plusieurs

approches ou corps de regles qui ne relévent pssdes DDE : il en est ainsi par
exemple des regles en matiere d’environnement quratection du patrimoine naturel
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ou béati. Il est donc souhaitable que les préfestammtinuent & assurer et développent
ce role de coordination ;

comme indiqué pus haut, le contrble de Iégalitéloie étre que 'ultime recours dans
une politique plus large visant a faire intégrensi¢es politiques des collectivités et
leurs documents d’urbanisme les enjeux identifeslEtat, notamment ceux qui ont
donné lieu a des prescriptions réglementaires. eCetblitique, par principe
interministérielle, qui releve, dans sa concepteinson pilotage, directement du
préfet, exige une trés bonne complémentarité éedgreervices de la préfecture et ceux
de la direction départementale de I'équipement ;

le contréle de légalité des actes d’urbanisme psutedes actes et des décisions qui
sont étroitement liés a un territoire, & ses engux son développement. C’est donc le
controle de légalité qu’il serait le plus dommadeatbe « déterritorialiser ». Il faut
encourager des dispositifs permettant d’avoir fdingement recours aux sous-préfets
pour aller, le cas échéant, apprécier sur plaegest les €lus, des situations complexes
et proposer les solutions adaptées.

Afin d’éviter le risque de redondance entre préfezt et DDE, tout en sécurisant la

ressource consacrée par chaque service a cettemikspartage des réles pourrait donner
lieu & une convention entre le Préfet et le DDE rf@animum a une lettre de mission), qui
devrait notamment comprendre :

une définition précise des priorités du controbe, gpomaine et par collectivité ;

les modalités de saisine par la préfecture (aveatiore le cas échéant, des raisons qui
ameénent la préfecture a solliciter I'avis de la D&E un acte) ;

une description précise de la forme que doit pretalprestation attendue des services
de la DDE (fiche d’analyse hiérarchisant les illéga constatées ou projet de lettre
d’observations entierement mis en forme). Cetteorsge solution serait préférable
pour des questions d’efficience ;

des engagements réciproques sur les délais (detaaaksmission des actes a la DDE ;
délai d’examen par ce service) ;

un engagement de la préfecture d’informer toujdarBDE sur la suite donnée aux
observations ;

la mention des moyens en personnel que chaque serviconsacre a ce contréle.

Ce dispositif pourrait trés opportunément fairdj& d’'une convention-cadre annexée

a la future circulaire conjointe DGCL/DGUHC sur t®ntréle de légalité en matiere
d’'urbanisme, convention-cadre dont les préfets naoemt s'inspirer. La formalisation des

by

liens entre la préfecture et la DDE devrait étrend¢ure a alléger dans certains cas le
dispositif en place dans les préfectures, et déplegler les agents sur d’autres contréles. La
meilleure solution serait sans doute, comme oeneantre déja dans quelques départements,
de se contenter en préfecture d’'un correspondanbanisme » chargé d'assurer l'interface
avec le DDE mais aussi avec les autres serviceseooés par la légalité en matiére
d’urbanisme.
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Cette formalisation tres précise devrait égalenpantnettre de faire I'’économie de
« pbles de compétence », sous réserve que soitifaltilan annuel de cette convention,
permettant notamment de réorienter, si nécesseg@riorités.

Toutefois, comme indiqué plus haut, au moins de@éfeptures ont regroupé dans une
cellule unique chargée du contrdle de légalitéateaes d’'urbanisme des agents issus du cadre
national des préfectures et des agents issus dés DMevrait étre laissé a l'initiative des
préfets de conserver ce type de dispositif, voiee I'dtendre, si les conditions locales
d’investissement réel de la DDE sont réunies.

Enfin, il convient de noter que sur tout le specteevant du ministere de
'Equipement en matiére de contrdle de légalits,Heuvelles technologies d’information et
communication vont faire franchir un saut qualftaééterminant pour peu que I'Etat décide
rapidement de s’en donner les moyens. La numéisgteut et doit devenir le moyen de
contourner 'immense difficulté que constituentdardeur, la complexité et 'enchevétrement
des documents d'urbanisme. Cette difficulté estidlement préjudiciable a I'exercice du
contrble puisque, comme on I'a vu, I'applicatioetes » n’est pas en mesure de permettre
la transmission de plans. A partir des nombreus#iexions et initiative en cours dans les
collectivités et certaines DRE/DDE (élaboration $1&, numérisation des PLU, cadastres,
etc.) un bilan devrait étre fait de ces expérim@ma pour vérifier dans quelles conditions
elles permettraient de déboucher sur une transmniggmatérialisée des plans, en cohérence
avec « Actes ».

3.3. RENFORCER LE PARTENARIAT PREFECTURE /TRESORERIE GENERALE EN MATIERE DE
CONTROLE BUDGETAIRE

3.3.1. Maintenir une compétence forte des préfectas en matiere de contrdle
budgétaire en faisant le bilan de I'expérimentatia actuelle de partenariat
préfecture/TG

Si les conventions de partenariat ont fait la peed® leur utilité et devraient donc étre
rapidement étendues a I'ensemble des départeniea@snble difficile d’aller plus loin en
matiere de partenariat TG/Préfecture pour desmaiada fois d’opportunité et juridiques :

- transférer I'intégralité du contrdle budgétaire aG reviendrait a ouvrir la question
de la compensation, éventuellement sous la fornrewdsements, de cette charge qui
releve clairement du programme d’administrationtiaale ;

- un tel transfert serait difficilement conciliableeg I'article précité L.1617-2 du code
général des collectivités territoriales selon léguke comptable d’'une commune, d’un
département ou d’une région (...) ne peut soumé¢tee actes de paiement] qu’'au
contrble de légalité quimpose l'exercice de sapossabilité personnelle et
pécuniaire » ;

- il reviendrait a dissocier le contréle budgétaite abntrdle de Iégalité, alors que ces

deux contrdles peuvent étre souvent intimement diegporter sur le méme acte
budgétaire ;
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- il ne faut pas oublier que la compétence d’anatieebudgets est déja partagée entre
la préfecture et la chambre régionale des compaedepdispositif actuel. Celui-ci
repose d’ores et déja sur un partage entre leetPeéfune instance spécialisée en
matiere comptable et financiére.

Pour toutes ces raisons, la mission estime qu’'gerait pas opportun d’'aller au-dela
du schéma actuel des conventions de partenaria lest préfectures et les TG, par exemple
en confiant au TG la quasi-intégralité du contlilielgétaire.

En revanche, un bilan de ce partenariat devratréidement dressé, pour en préciser
dans certains cas les modalités et éviter lesesde redondances, qui apparaissent réels dans
certains cas.

La répartition des roles entre préfecture et TGsdas conventions de partenariat est
en effet actuellement variable.

Dans quelques cas, le contréle budgétaire semble, Ips collectivités faisant partie
de I'échantillon retenu, intégralement ou presquis en charge par les services de la TG, sur
la base d'une grille d’analyse arrétée avec lagatéfe. Il s’agit alors plutét d’un partage du
champ du contréle : les collectivités les plus g#as — qui sont généralement comprises dans
I'échantillon — relevent du contrdle de la TG ; tedres relevent du contrdle de la préfecture.

Dans la majorité des cas, il y a répartition destgade contrdle entre la préfecture et
les services du trésorier-payeur-général. Cetpartiéion est elle-méme assez diverse :
contrble formel ou contréle externe pour les prigfiexs (conditions de vote, contrble de la
présence des piéces), auxquels s'ajoute parfaigrification des inscriptions en matiére de
dotations, les points de contrble sur le fond rahwde la trésorerie générale ; maintien en
préfecture d’'un certain nombre de contrdles suffoled (contrble de I'équilibre, de la
couverture de la dette, des restes a réaliser).

Enfin, dans quelques cas, il semble y avoir pldi@ible contrdle, les services de la
préfecture et de la trésorerie générale confronéams analyses et leurs constatations, parfois
dans un groupe de travail institué a cet effet.

On peut craindre, dans certains cas, une réduexaessive des compétences des
préfectures, notamment lorsque qu’elles n'assuptum que le contrdole formel des actes
budgétaires. A I'inverse, dans d’autres cas, dagugs de redondances existent. Il ne semble
pas notamment qu’un partage par groupes de ceilgstientre la trésorerie générale et la
préfecture soit le plus opportun, car il revientanstituer dans deux services différents des
compétences identiques, avec les incidences éeslesnt matiere d'efficience globale de
I'Etat.

Un bilan des conventions de partenariat devraitcdparmettre de proposer une
convention-type qui précise mieux les solutione@mmander et les écueils a éviter dans ce
type de coopération. Il ne semble pas notammeniy [go mission, que le contrle de la
sincérité des budgets doive étre transféré auxicesndu trésorier-payeur-général, car |l
suppose une connaissance des projets des coliéstigomme de leurs engagements, de leur
financement et de leur calendrier, qui releve aessparfois surtout des services de la
préfecture.
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3.3.2. Doter rapidement le contréle budgétaire d’uroutil de traitement de masse

Le ministere de l'intérieur est depuis longtempasuient de I'intérét qu’il y aurait a
développer un outil de traitement de masse desetsiqgérification automatisée de certains
équilibres ou de certaines données), afin de poukepérer rapidement les véritables
difficultés et orienter le contréle budgétaire sertaines collectivités ciblées. Le préalable a
un tel développement est néanmoins la numérisdésrdocuments budgétaires.

Cette numérisation a été engagée en matiere colagtabla DGCP depuis 2004 sous
le nom de « Hélios ». Ce projet mobilise quelque8 fiersonnes et des prestataires privés.
Afin de satisfaire les besoins du ministére detdiireur en matiére d’analyse budgétaire un
modulead hog trés modeste (1 a 2% de la taille du projet dertde) a été envisagé par la
comptabilité publique a I'intérieur du projet « bé ». Mais ce projet d’ensemble qui aurait
du étre prét fin 2006 ne le sera vraisemblablemasta la fin 2007, en raison des difficultés
techniques de mise au point, le module d’analysiétaire risquant d’étre encore plus lent
dans sa réalisation.

Devant le retard pris par ce projet et justememte@ue c’est une priorité pour le
ministére de I'Intérieur, un module « Analyse budiré » va étre développé par la DGCL a
lintérieur du projet « Actes » qui a I'avantage dencerner, outre les budgets proprement
dits, le compte administratif ainsi que, contraiesmin a « Heélios », toutes les pieces
justificatives et les annexes permettant I'analysédudget présenté. La DGCL entend lancer
son projet avec l'aide de partenaires privés ery 200

Quoi qu'il en soit, il est impératif que la DGCL let DGCP parviennent rapidement a
une clarification sur ce point, afin qu’'un moduke ebntréle budgétaire unique soit disponible
dés 2007.

3.3.3. Le positionnement des chambres régionalessdeomptes mériterait d’étre revu.

Les chambres régionales des comptes, qui dispdaamt vision panoramique sur la
santé financiéres des collectivités locales etatablissements publics de leur ressort, sont
paradoxalement tres peu associées a la définigsrodentations et des priorités du controle,
tant en ce qui concerne les questions faisantcdiffs et présentant des enjeux importants
gu’en ce qui concerne les collectivités « a risgue

Si la chambre régionale est bien entendu libreaBlétson programme de controle, il
serait judicieux que soient recherchées les ma&dalitune information mutuelle sur ces
programmes et les priorités définies en communlggréfecture et les services du Trésor.
Une rencontre annuelle pourrait étre la méthodej@até.(I'idée en a méme été suggérée par
les présidents de chambre rencontrés).

La mission d’audit suggere donc que soit élargi@ éhambre régionale des comptes

la consultation au moment de la préparation deention départementale d’objectifs entre
le préfet et le trésorier-payeur-général.
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3.4. RECENTRER LE CONTROLE DE LA « COMMANDE PUBLIQUE » SUR LA LUTTE CONTRE
LES PRATIQUES ANTICONCURRENTIELLES , EN ASSOCIATION AVEC LES SERVICES DE
LA DGCCREF.

Le contr6le des marchés publics ne saurait sedimgour étre bien accepté et bien
compris par les collectivités, et avoir un senenémique », au seul examen formel des
procédures et au respect des regles de seuil datjgasdes marchés. Il faudra certes toujours
veiller & déceler les irrégularités, fraudes ouvmiations qui ont été rendues possibles par
le non respect des regles |égales (francaises mumanautaires). C'est le premier réle du
controle.

Mais il faut que ce contréle s’insére dans uneovigdlus dynamique et plus large, en
déjouant les ententes entre professionnels que reomarque difficilement par un simple
examen formel des procédures et qui ne sont padadides par un controle « a I'acte ». C’est
le second volet implicite du contréle des march@&gsst a ce seul volet que se consacrent
désormais les services déconcentrés de la DGCC&E (e service DGCCRF du 30 aodt
2006 précitee).

Une troisieme approche, plus en amont encore, stengit a améliorer la technique de
gestion des marchés, notamment afin d’apporter enllectivités une assistance dans
I'élaboration et la passation de leurs marchéeedforcer leur capacité de négociation

3.4.1. Conforter les compétences des préfectures ematiere de marchés publics et
confier aux préfets une mission en matiére de It contre les pratiques anti-
concurrentielles en lien avec les services de |[&5CCRF.

Le retrait de la DGCCRF du suivi formel des comioiss d’appels d'offres au profit
d'une analyse économique et de la détection degeasdd’entente et de pratiques anti-
concurrentielles a été mal compris par les préfestucar il n'a donné lieu a aucune
explication. Mais, au fond, il ne saurait lui étreproché : la DGCCRF et ses services
déconcentrés est la seule administration qui a étenpe pour procéder a des enquétes,
souvent longues, difficiles et lourdes, pour medtjeur des ententes. Il est donc logique et de
bonne administration qu’elle se recentre sur soarabe métier. En conséquence les agents
des préfectures ont di faire des efforts sensd#@dermation pour assurer seuls le contrble de
légalité des marchés publics qui leur revient.

La mission estime que le partage de compétencesasiiinstauré doit étre entériné et
gu'il serait illusoire pour les préfectures d’eggréun retour a une assistance des services de la
DGCCRF dans les mémes conditions qu’auparavantdirplutot se féliciter de I'unicité de
responsabilités de chacun dans ce suivi a différsgtades de la procédure, qui évite d’ailleurs
des redondances dans I'utilisation des mo¥ens

14 Alors que des progrés ont été réalisés, au mains ks grandes collectivités pour la gestion agléirde la trésorerie, la
gestion des marchés n’a pas fait I'objet de la mattention.

On observera en outre que le maintien en préfectumee compétence en matiére de marchés publidgrawdu
contréle de légalité serait de nature a facilieerdle de ce service en matiere d’améliorationadeslitions d’achats publics
par les services de I'Etat.
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Méme si elles relévent de deux services et s’erésron des modalités différentes —
contrble « a I'acte » sur le respect des reglesaljpart, contréle sur un secteur économique
par le rassemblement et la comparaison de donnéesinsensemble de marchés ou de
soumissionnaires d’autre part — il n’est cepengast normal que ces politiques de contrble
sur un méme domaine s’ignorent presque entierestanie la mise en ceuvre d’'une politique
publique de I'importance de la lutte contre ledigtees anti-concurrentielles échappe presque
entierement a la supervision du préfet.

En conséquence, la mission recommande que lesigpekt de lutte contre les
pratiques anticoncurrentielles fassent I'objet @woncertation entre les préfets et les services
déconcentrés de la DGCCREF afin :

- que la DGCCRF explique mieux sa politique etdassde son retrait apparent qui est
manifestement mal compris, parfois mal acceptégsaservices des préfectures ;

- que les orientations de la politique de luttetomies pratiques anti-concurrentielles
soient validées en commun ;

- que la DGCCREF, les préfectures mais aussi lascesrdu TPG (qui voient parfois in
fine au moment du paiement des illégalités darmaksation des marchés : erreur de
procédures, seuils non respectés, etc.) échangeithblement des informations sur
les techniques permettant de soupgonner des estentesur les condamnations
(judiciaires ou par le conseil de la concurrenedi} notamment que le contrdle de
|égalité puisse venir conforter la politique dedutontre les ententes.

Des contacts organisés entre la secrétaire géndualainistére de l'intérieur et le
DGCL d'une part, le DGCCRF d’autre part, complép@ds une nouvelle circulaire, devrait
cadrer ce recentrage du contrdle sur la commanidigpe, dont la mission a conscience qu'il
dépasse le strict controle de Iégalité.

3.4.2. Faire le point sur quelques expériences.

Dans deux régior8 sont expérimentées des plates formes régionalesméechés
publics chargées d’assurer la publicité sur intedss appels d’offres, mais aussi d’aider les
collectivités dans la mise en forme et la passati®heur marché, de faciliter les démarches
des entreprises (mutualisation de dossiers et meutaires) et d’offrir aux collectivités une
connaissance régionale des conditions de la comenauodlique, afin de leur permettre
d’acheter aux meilleures conditions.

La question des incidences que pourrait avoir Unseéevice sur les modalités du
contrle de légalité et de la position que doitndre I'Etat a leur égard est ouverte. On
pourrait par exemple considérer qu’il convient demrager ces initiatives, qui prendraient
partiellement le relais des dispositifs de conseiktant actuellement (r6le de conseil des
préfectures et sous-préfectures et du CIJAP de )Lymire y trouver une raison de
régionaliser a terme ce contrdle. L'expérience citeden Bourgogne, lancée aussi en
Bretagne, repose d’'abord sur la dématérialisatientalls les documents. Il conviendrait

16 Notamment dans le cadre de I'expérience E-Bourgogn
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gu’'une analyse fine soit conduite sur les avantagekes limites du systeme et sur les
conséguences induites sur le controle de légald&atment sous I'angle de sa compatibilité
avec les regles actuelles de la commande publiqwent d’encourager éventuellement la
promotion de tels dispositifs s’ils sont novateurs.

3.5. DEVELOPPER DANS CERTAINS CAS UNE APPROCHE REGIONALE

La mission a explicitement rejeté plus haut la pective de «régionaliser » le
contr6le de légalité, soit en faisant remonter anéeeau tout ou partie du contrble
actuellement assuré a I'échelle des départements,ea créant des podles régionalisés
d’assistance au contrble de légalité.

Il n'en reste pas moins que certains domaines nevepe étre correctement
appréhendés que dans une dimension régionale.

C'est le cas, comme indiqué plus haut, de la |db;tre les pratiques anti-
concurrentielles, dont le contr6le de Iégalité neschés publics doit étre un des volets, sauf
a risquer de devenir trop formel.

Mais c’est aussi le cas pour des domaines trésspi@mmme par exemple en matiére
d’intervention économique des collectivités (aid@®ctes ou indirectes aux entreprises) ou
des rapports transfrontaliers entre collectivitas,enfin de la coopération décentralisée (qui
va bénéficier de récentes mesures législativesocamt sa |égalité), dont le cadrage est
essentiellement régional et qui doivent respectarr ertains des regles communautaires
complexes. Les SGAR sont susceptibles d’apportérciairage précieux.

C’est enfin le cas en matiere d’aménagement ebdhisme, dés lors qu’un probleme
dépasse le cadre purement départemental (dépatteiitearaux de certaines régions pour
une application cohérente de la loi Littoral paemyple).

Sans déplacer le contréle de Iégalité a un nivégional, il apparait nécessaire que les

préfets de Région se saisissent de ces probléreatmpur assurer la cohérence du contréle en
la matiere.
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CONCLUSION

L’exercice du contréle de Iégalité et du controlelpétaire a connu récemment des
évolutions notables :

- systématisation des stratégies de contrdle, aie satamment de la circulaire du 17
janvier 2006, avec comme avantage que ce contégemt plus un moyen a la
disposition des services de I'Etat pour faire padeeirs priorités auprés des
collectivités territoriales ;

- expérimentation d’un partenariat entre les préfestet les trésoreries générales pour
le contrdle budgétaire ;

- développement d’'applications permettant la démligation des actes soumis au
contrle, et la mise en place d’outils automatégle au contréle (module d’aide au
contr6le budgétaire).

Ces évolutions sont trop récentes et n'ont pu endonner lieu a établissement d’'un
bilan pour pouvoir en tirer des conclusions précigaant aux changements a apporter aux
effectifs chargés du contrdle de légalité.

Il est certain qu’a terme des gains de productis@ont rendus possibles, notamment
par la mutualisation du contrdle dans une cellulépadtementale unique et le
repositionnement respectif des DDE et des trésweagénérales par rapport aux préfectures.
Mais encore faut-il que I'ensemble de ces réforaiesbouti, ce qui loin d’étre le cas a ce
jour (cf la lenteur actuelle de la montée en chalgelématérialisation ou les retards apportés
au développement d’'un module informatisé de coatodidgétaire).

De méme, I'adoption, au plan central, d’'une doetritaire en matiere de conseil que
les préfectures et sous-préfectures doivent appatbe collectivités, et I'encouragement qui
devrait étre donné a ces derniéres pour constikuerpropre instance de conseil, pourrait a
terme modifier la charge de travail comme le positement des services préfectoraux qui
consacrent, comme on I'a vu, de l'ordre de plusi@@ntaines d’agents au conseil proprement
dit.

La mission a recommandé des modes d’organisatienestime qu’une réflexion sur
les redéploiements possibles ne pourra étre manaaige échéance de deux ou trois ans, et
sous réserve d’'un bilan précis des réformes ersaetude celles qui auront été lancées a la
Suite de ce rapport.

Il faut préciser gu'une bonne part de ces redéplerds devra se faire — et se fait

d’ailleurs déja — au profit d'une amélioration dontréle de légalité, qui dans certains
domaines était trop formel ou pour faire face a&tanplexité croissante de ce contrble.

34



REMARQUES DES SERVICES DU MINISTERE DE L’ INTERIEUR ET DE L ' AMENAGEMENT DU
TERRITOIRE (DMAT ET DGCL) SUR LE PROJET DE RAPPORT SUR L' ORGANISATION DU
CONTROLE DE LEGALITE

Le projet de rapport présenté par I'lnspection géle&e I'administration et le contréle
général économique et financier est structuréasa grandes parties : le constat, les principes
a respecter et les propositions.

Le document apparait équilibré et traduit une bapm@éhension des réalités de terrain.
|- LE CONSTAT

Le constat dressé ne suscite pas d’observationdesfiond. Il montre notamment que
I'élaboration de stratégies locales a été de natlngpulser dans les préfectures une véritable
réflexion sur I'organisation de I'exercice du cair de légalité.

Il convient toutefois d’appeler a une certaine ok sur l'interprétation qui peut étre faite
des résultats des indicateurs INDIGO. En effetexamen attentif de ces indicateurs révéele
parfois des incohérences d'une préfecture a l'adglmes sans doute a une mauvaise
appropriation des données a renseigner. Un traeadimplification et une mise a jour des
définitions a été mené par la DGCL et la DMAT, ag devrait améliorer la fiabilité des
données transmises. De plus, les actes d'urbancemedlés par les DDE n'ont pas été
jusqu’a présent comptabilisés dans de nombreuséscpures.

S’agissant du programme ACTES, la mission jugeelémtmontée en charge de I'application
dédiée au controle de légalité du fait notammentl'giilisation trés progressive de ce
nouveau dispositif par les collectivités. Il comtigci de rappeler que conformément aux
engagements pris, I'application ACTES est effectieat opérationnelle pour I'ensemble des
préfectures depuis 2006. L'utilisation de la pldeeme ACTES par ces dernieres est
néanmoins directement liée a 'engagement desatviiiés dans ce programme. Alors que le
déploiement a véritablement débuté au mois de 8G08, au 31 janvier 2007, on comptait 49
préfectures utilisant effectivement I'application ene vingtaine d’autres en cours de
raccordement.

Des deux raisons formulées par la mission pourigxpt I'adhésion progressive des
collectivités a ce programme, celle liée aux qoesti d’organisation interne de ces
collectivités parait encore la plus pertinente.révanche, la question du codt et du choix de
'opérateur de télétransmission semble désormajguseétre un frein au développement de la
télétransmission. En effet, I'homologation par leinistére de cing dispositifs de
télétransmission permet désormais d’offrir auxexdivités une pluralité de solutions dont les
tarifs sont devenus tres attractifs — notammentr gesi collectivités de moins de 2 000
habitants - du fait des vertus de la concurreActtre d’exemple, on peut observer qu'au
cours de ces trois derniers mois, 20% des congéiléraux et 25% des communes chef-lieu

de département ont choisi 'un des opérateurs hogueéis.

La mission souligne également, au titre du conkdimite technique du volume des fichiers
transmis. Cette limite fixée a 20 Mo par fichiet parue jusqu’a présent adaptée aux besoins
de la télétransmission étant constaté que le volomogen des fichiers transmis depuis ces
derniers mois est de l'ordre de 110 Ko. S’agisshnta difficulté de télétransmission des
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documents d’urbanisme, celle ci semble moins tenivolume des fichiers qu’a la difficulté
matérielle, en amont, au sein des collectivitésdidposer de ces documents sur un support
numeérique ou plus encore de les scanner.

Enfin, il convient d’indiquer que la fonction deutage, conformément aux engagements pris
aupres des préfectures, a été effectivement égeniservice le 8 décembre 2006.

En ce qui concerne le partenariat avec le réseatirélsor, le module contrle budgétaire
intégré a Heélios, qui devait voir le jour dés 2084, limitait a un contrdle de I'équilibre a
partir des données disponibles pour le comptable'yl avait donc pas de contréle de
cohérence, sachant que ces controles impliquenammoent de pouvoir traiter les
informations contenues dans les annexes budgéfamaautilisées par le comptable).

En outre, la mission indique que la répartition thshes induite par la mise en oeuvre du
partenariat se traduit par un allegement du réldadécellule de contréle budgétaire en
préfecture”. Ce n'est pas l'objectif poursuivi parconvention, qui vise a permettre au
contraire aux agents de la préfecture de se camcentr d'autres points de contrble ou sur le
contrble des collectivités et des établissements rgentrent pas dans le champ de
I'expérimentation DGCP/DGCL. Comme le note fortgmsent la mission, le taux de contrdle
des actes budgétaires reste perfectible et l'apgorie telle convention est justement
d'accroitre les aspects qualitatifs et quantitalif€ontrole.

- L ES PRINCIPES A RESPECTER

La définition d’'une véritable approche interminigée de contrdle est intéressante avec une
déclinaison de la stratégie par themes dans dadaiires interministérielles avec le ministere
de I'économie, des finances et de I'industrie ehiristere chargé de I'’équipement.

A raison, la mission souligne les enjeux de I'apgtion ACTES dans la réorganisation de
I'exercice du contrdle de légalité. Outre le fajtie la fonction de routage soit effectivement
disponible ¢f. suprg, le principe de cette application est de s’adaptéorganisation retenue

par les préfectures et fournit ainsi 'opportunie repenser le circuit d’exercice du contréle

de légalité. Certaines préfectures ont d’ailleuégadmis a profit les fonctionnalités de
I'application pour améliorer leur organisation @slivi des opérations de controle.

En outre on ne peut que souscrire au principe skrvér I'organisation de la coopération des
dispositifs d’appui au contréle aux niveaux dépadatal et national.

La coopération entre les pdles nationaux des ngiastest recommandée : elle est effective
entre le PIACL et le péle commande publique. Le ®lAa par ailleurs pris des contacts avec
les deux pbles de Rennes et Bordeaux, afin de damoe réflexion sur les modalités d'une

coopération

- L ES PROPOSITIONS

v" Regrouper le contrble de Iégalité au sein d’un seite unique en préfecture :

Le rapport souligne, a bon escient , la nécessugedmise en place progressive d’un tel

service en avancant lI'idée d’'une mise en réseauagests qui exerceraient leurs missions
guel que soit I'endroit ou ils travaillent.
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Le souhait de voir maintenir en revanche le roles deus-préfets en préservant leur
responsabilité en matiere de controle de l|égalggnature de lettres d'observations,
propositions de déférés) eu égard a leurs missbrsleur positionnement aupres des élus
locaux parait cohérent de méme que la montée essgnie de la catégorie A dans les
effectifs de contréle pour faire face a la compiegirandissante des affaires traitées.

La mission souligne avec justesse le réle que pmudr I'application ACTES dans cette
réorganisation en permettant une répartition dessgzar matiere entre les agents spécialisés.
Dans cette perspective, il convient en effet deefan sorte que le plus grand nombre d’actes
puisse étre télétransmis.

v" Renforcer I'expertise en matiere d’'urbanisme

La fonction de contrble semble insuffisamment @risn compte par le ministére de
'Equipement. L’idée de conserver la complémengaentre préfectures et les DDE semble
préférable a la fusion des services au risque dwUdiiser les agents des DDE.

Mais les préfectures doivent s’'investir davantagesdce secteur a enjeux et savoir utiliser au
mieux les compétences des techniciens en les assdout au long du contréle comme le
préconise le rapport.

v' Renforcer le partenariat préfecture/trésorerie généale en matiére de controle
budgétaire

On ne peut qu'approuver les conclusions de la arisgui releve que le contrdle budgétaire
est indissociable du contréle de |égalité, ce @erpouvant prendre le relais du premier
lorsque le délai de saisine de la CRC par le pesfeécoulé.

La mission demande I'établissement d'un bilan depérimentation née du partenariat
DGCP/DGCL. Cette expérimentation a été conduitesdamépartements en 2005 et 19 en
2006. Pour chacun de ces deux exercices budgetaimesréunion associant I'ensemble des
préfectures concernées, mais également les seidecéss DGCP (administration centrale), a
été organisée par la DGCL a l'automne, périodecgrrespond a la fin de la "campagne de
contréle”. Cette réunion a été précédeée de I'etivoi bilan par chaque préfecture, sur la base
d'un modeéle proposé par la DGCL. Une synthése dassba été présentée et diffusée au
cours de ces deux réunions de 2005 et 2006, quswonies par I'élaboration et la diffusion
d'un compte-rendu d'ensemble, comprenant notamimeghthése des bilans. Ces documents
ont été adressés au Secrétaire Général du MIAT guiau DGCP. Il convient enfin de
souligner que les bilans comportaient des promostien vue d'un perfectionnement des
modalités d'exercice du partenariat. Ces précaaisgan'ont pas toutes été mises en oeuvre,
étant établi que le préfet et le TPG sont meillguges des besoins locaux.

En dernier lieu, la mission observe qu'il n'est padinent de confier aux TG le controle de

sincérité des inscriptions budgétaires. Or, clesiejment I'un des points qui avaient motivé la
conclusion de ce partenariat. En effet, le contd@da sincérité couvre également le contrble
de certaines inscriptions budgétaires plus teclasqulotations aux amortissements, dotations
aux provisions, etc...
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La DGCL ne peut que souscrire aux orientationswets par la mission. Il convient toutefois
d'indiguer, pour sa parfaite information, que laClGvient d'apprendre que la DGCP n'a
toujours pas entamé le travail de dématérialisatesimaquettes budgétaires, ce qui remet en
cause les calendriers avancés par chacune deslulectons.

Par ailleurs, la DGCP a fait état de difficultédbétaires pour la suite du projet. Dans ces
conditions, compte tenu du caractere subsidiairprdiet pour la DGCP dans le cadre plus
global d'Hélios, il pourrait étre envisagé par |laGCL de reéaliser le travail de
dématérialisation des maquettes budgétaires, emrant les besoins d'Hélios (protocole
d'échange standard V2), mais en allant au-dela dt&&alisation des annexes budgétaires et
des comptes administratifs), afin d'assurer aulectVités un seul envoi numérisé de leurs
données a la préfecture et au comptable, sans awaairesser a ce dernier, comme c'est le cas
pour les postes équipés d'Hélios, d'une copie papi€tue de la signature et d'un CD-ROM
ou d'une disquette contenant les données.

v' Recentrer le contr6le de la commande publique sural lutte contre les pratiques
anticoncurrentielles

Comme le souligne trés justement le rapport, lessions des préfets dans ce domaine sont
distinctes de celles des services de la DGCCRItr@e a « I'acte » sur les régles de droit
applicable d’'une part, contrble sur un secteur éoogue par comparaison de données sur un
ensemble de marchés d’autre part.

Dans ces conditions il parait difficle de cons&tén proprement parler que les préfets
peuvent avoir, a l'instar des services de la DGCC&Ftitre du contréle de Iégalité une
mission principale de lutte contre les pratiquetscancurrentielles compte tenu des éléments
gu’ils doivent contréler. Le contrdle de légalig@fende sur un examen de la légalité des actes
des collectivités locales alors que I'action a giggonomique de la DGCCRF est orientée en
direction des entreprises.

L’esprit consiste plutbt a préconiser une concemiaéntre ces services pour que les préfets
dans le cadre du contréle de légalité puissentrvamiappui pour faciliter la lutte contre les
ententes.

Sur les modalités de cette concertation le rappesdt pas tres explicite.

Avant de proposer des méthodes de coopération priéfectures, trésoreries générales et
services de la DGCCREF, il conviendra au préaladleplan central, de cerner les champs
communs et le cadre d’action de chacun.

v' Développer dans certains cas une approche régionale

Le rapport, suggere, sans remettre en cause leigeim’'un contréle de légalité au niveau
départemental, de mutualiser certaines compétences/eau régional.

En matiére d’intervention économique et d’aménagees SGAR ont en effet développé
des capacités d’expertise qui pourraient étre naseservice des préfectures ;
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En matiere de lutte contre les pratiques anticaeatielles, une bonne information assurée
par les services régionaux de la DGCCRF (au seiCAR par exemple) sur les secteurs
économiques sensibles et sujets a ententes peaaihatix préfets de réorienter le cas échéant

leur stratégie de contrdle de la commande publique.
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REPONSE DE LA MISSION A CES REMARQUES

Sur le constat

La mission prend acte avec intérét du travail depéification et de mise a jour des définitions
de certains indicateurs, mené par la DMAT et la DGQUi doit améliorer la fiabilité des
données transmises.

Elle suggére qu'un effort particulier soit poursyggur garantir la qualité des renseignements
recueillis compte tenu de la charge de travail gas procédures représentent et de la
nécessité que le personnel en reconnaisse l'utilité

La mission prend acte des informations complémesgaapportées pour I'application
« Actes ». S’ils traduisent une accélération dwues a la télétransmission, ils confirment
gu’'une action de promotion de cette applicatiometréflexion sur les moyens d’accélérer
encore sa montée en charge serait utile.

En ce qui concerne le contréle budgétaire, la mspartage le point de vue de la DGCL sur
la nécessité de renforcer le contrdle budgétaireutisant a cette fin le dispositif de
convention de partenariat avec les services déotmésede la DGCP.

Sur les propositions

Pour permettre une bonne complémentarité entrprédsctures et les services de la DDE sur
la question du contréle de l|égalité de l'urbanisd@e mission propose qu’un modeéle de
convention de partenariat Préfectures/DDE soit gsépar le secrétariat général (DMAT) et
la DGCL d'une part et la DGUHC d’autre part.

La mission prend acte des informations complémeagaipportées sur le contrdle budgétaire
et les conventions de partenariat entre les pugfestet les trésoreries générales. Ces
informations confirment qu’'une extension de ce @Erndispositif a I'ensemble des

préfectures semble d’'ores et déja possible. Toisteém ce qui concerne le contréle de la
sincérité budgétaire, elle estime que ce pointaugast relever des seuls services du TPG. Si
ce contrdle repose en partie sur la vérificatiomadsohérence interne de certaines inscriptions
comptables (dotations aux amortissements, etc3uplpose également d’avoir une bonne
connaissance d’ensemble des politiques, des prefeide leurs sources de financement

(subventions, etc.) des collectivités territoriales

Enfin, concernant les pratiques anti-concurremlle recentrage suggéré par la mission va
au-dela du seul contrble de légalité qui ne paugféet, appréhender a lui seul cette matiere.
Il ne consiste pas a dessaisir les services deGI@CRF de leur compétence, mais a assurer
un minimum de communication avec les services daétegqtures sur ces politiques. C’est
pourquoi la mission a proposé, au-dela du conuléléégalité, mais en lien avec ce dernier,
gue les préfets soient impliqués dans la mise emeele cette politique.
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Annexe 1 :
Lettre de cadrage de la mission
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MISSION D’AUDIT DE MODERNISATION SUR L'ORGANISATION DU
CONTROLE DE LEGALITE
IGA — CEGEFI

Lettre de cadrage

L'exercice du contrble de légalitéet du contrble budgétaire effectué par les préfets de la
République est prévu par l'article 72 de la Constin. Dans ce cadre, le préfet en tant que chef de
services de I'Etat au plan local, peut avoir respan tant que de besoin, aux services déconcentrés

Cette tache est considérable en volume et en caitéplepréfectures et sous-préfectures ont recu, en
2005, 6,8 millions d'actes et la multiplicationsdeormes (y compris les normes communautaires)
s’accompagne d’'un développement du contentieux pdesculiers sur les actes des collectivités
territoriales.

Le contrble de |égalitéécessite donc des personnels formés, réactifspatrfois trés spécialisés
C’est pourquoi I'association des services décomésrde I'Etat constitue une nécessité qui a déa ét
prise en compte mais qui doit étre approfondie.

L’historique du traitement du sujet témoigne d’uneréelle préoccupationtant a I'échelon central,

gu’interrégional ou local :

- La directive nationale d'orientation du MIAT incitees Préfets a mutualiser les expertises
partagées entre Préfectures et sous-préfectu@sDACL précise par circulaire (celle du
17 janvier 2006) les cibles prioritaires du cordgr@t modernise son appui aux Préfets; elle
s’efforce aussi de développer I'interministériabig niveau des administrations centrales.

- Le péle interrégional de Lyon constitue une nout&aat son rapprochement, sur la base d’'une
convention avec la DGCP, avec le p6le d'expertisg mharchés publics représente une avancée
significative.

- Enfin, au plan local, la mise en ceuvre de polesiministériels départementaux dédiés au controle
de |égalité ainsi qu'un partenariat renforcé eldsepréfectures et les trésoreries générales auvren
des pistes tres intéressantes.

La définition de la problématique devrait s’organiser autour de deux axes :

- au niveau territorial, les actions de mutualisaib de mobilisation des compétences au sein des
services de I'Etat demeurent limitées et la réasgdion des tdches au sein méme du réseau
préfecture-sous préfectures rencontre des rétisentattention de la mission se portera si
nécessaire sur la prise en compte de la démanetiégstiue du contréle.

- au titre de la LOLF, I'activité de contrOle de légan’est intégrée que dans les programmes du
MIAT, notamment les programmes 108, « administratierritoriale », et 122 « concours
spécifiqgues et administration ». Les autres minésté’ont pas ou trés peu pris en compte cette
activitt en ce qui concerne les missions de le@nwvices déconcentrés; cet élément est
particulierement sensible pour le ministere de Uiipgment et probablement aussi pour le
ministere des Affaires sociales.

Parmi les éléments susceptibles de délimiter le pérétre de I'étude, on peut déja relever des
thémes a enjeux forts pour le contréle de légalitee contrdle budgétaire : la commande publique,
'urbanisme et I'environnement, I'intercommunalité&quilibre des finances locales. D’autres themes
entrent dans la problématique de pilotage des tgr&f@mme la fonction publique territoriale et la
coopération décentralisée et transfrontaliere.
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Les directions et services concerngsoutre naturellement ceux relevant du MIAT, sont
principalement ceux qui pilotent le réseau des [@Des services des Finances (DGCCRF et DGCP).
S'agissant degffectifs concernéset du périmétre financier, seuls ceux du MIAT sootnus ; il
semble nécessaire d'interroger les préfectures famier d’obtenir une vision élargie des effectifs
impligués dans l'activité.

Les enjeux de l'auditrelevent autant deamélioration de la qualité et de I'efficacité du dispositif
notamment par l'intégration de capacités d’expertigie de I'économie de moyens qui pourrait
ressortir de la mutualisation et de la mise enasdes enjeux de productivité sont a priori bien
cernés par les treize ratios de suivi d'activités rn place au MIAT, mais l'intégration dans les
remontées d’'information des contributions des ses/déconcentrés mériterait expertise ;elgsux
financiers relévent surtout du risque de dépenses tres lourdesn contentieux (national et
communautaire) que fait courir un contréle de légaté insuffisamment exercé ou de mauvaise
qualité susceptible de se traduire par une mise arause de la responsabilité de I'Etat.

Les questions clés de l'audiseront notamment :
1. quelles mesures sont localement mises en ceuvrenpeux organiser I'exercice du contrble
(préfectures, sous-préfectures, services décodg=rafin d'éviter les doublons et valoriser les
capacités d’expertise ?

2. quelles sont les difficultés qui freinent ces rémigations ?

3. quels sont les moyens : de combien I’ETPT les fwélisposent-ils, tous services compris ?

4. quels sont les besoins : combien d'ETPT seraiecggsaires ?

5. quelles mesures sont localement mises en ceuvre gummenter le niveau de l'expertise
locale ?

6. quels sont les besoins d’expertise (par themehguieuvent étre satisfaits localement, et pour

ces besoins, a quel niveau la mutualisation degti&tétre envisagée ?

Les méthodes d’investigatiors’appuieront :

- au plan national, sur les ministeres et au preofief sur le MIAT. A cet égard, les membres
de la mission ont constaté que les inspectionsrgisede I'Equipement, de I'Agriculture et
de I'Environnement qui avaient, dans un premierpgnété annoncées dans la mission ne
figurent pas dans la composition finale. Il appar@anmoins essentiel que des contacts
puissent étre pris avec les administrations cezgrabncernées. De méme, les membres de la
mission n’écartent pas la possibilité de recoutr des points précis a un cabinet de
consultant.

- au plan local, il conviendra d’'établir des contamtec le pble de Lyon, de se rendre dans des
SGAR et des préfectures de département : un éttbarde 2 préfectures de région et de 3 ou
4 préfectures de département présentant des a#stgtées différentes du point de vue de
I'organisation de I'activité, sera établi en liaisavec la DGCL et la DMAT; lors de ces
déplacements la mission entend élargir les renesnaux juridictions administratives
compétentes (tribunal administratif et chambreaégie des comptes).

- En outre, la mission envisage de lancer rapiderast enquéte aupres des préfectures de
région et de département sur les six questionévdgquées plus haut.

Jacques ANDRIEU Werner GAGNERON Didier LAVAL
Inspecteur Général de Inspecteur Général de Centrgénéral
I'administration 'administration économique etdimcier
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Annexe 2 :
Personnes rencontrées
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Ministére de l'intérieur et de 'aménagement duiteire

Mme Malgorn, secrétaire générale du ministére daéfieur et de 'aménagement du
territoire

M. Mailhos, directeur de la modernisation et déifanistration territoriale (DMAT)

M. Prévost, sous-directeur de I'administrationiterrale (DMAT)

M. André, sous-directeur du recrutement et de lm&tion au ministére de l'intérieur (SDRF)
M. Péhaut, adjoint au SDRF, chef du bureau desdboms

M. Jossa, directeur général des collectivités Ex@DGCL)

M. Barnier, sous-directeur des compétences etragisutions locales

Mme Pascale Hélbert, chef du bureau du contréléghdité et du conseil juridique

M. Moraud, sous-directeur des finances localegdtadtion économique (DGCL)

M. Dauvé, chef du bureau des budgets locaux eadalyse financiere (DGCL)

M. Chambon, chef de projet « actes »(DGCL)

M. Masse, directeur de la défense et de la séauivité (DDSC)

M. Cadiot, sous-directeur des sapeurs-pompierseadteurs du secours (DDSC)

Ministére des finances

M. Soulié, sous-directeur de I'organisation comfeatt de la modernisation de la dépense
publique a la direction générale de la comptabgiiBlique (DGCP), et ses collaborateurs

M. Reutschmann, direction générale de la modeinisale I'Etat (DGME)

M. Amand, sous-directeur de la direction généradadconcurrence, de la consommation et
de la répression des fraudes (DGCCRF)

M. Eberstein chef du bureau des marchés public<GORF)

Ministere de I'équipement

M. Lelarge, directeur-adjoint de la direction géérde I'urbanisme, de la construction et de
I'habitat (DGUHC) ;
M. Chavarot, Inspecteur général de I'équipement

Conseil d’Etat
M. Sauvé, vice-président du Conseil d’Etat
M. Stirn, président de la section du contentieux

M. Frydman, secrétaire général du Conseil d’Etat

Réaqion, lle-de-France

Les directeurs des relations avec les collectiditéales des préfectures de la Région lle-de-
France

Rennes

M. Robert, trésorier payeur général de Bretagne
M. Neuville, responsable du département secteuliglazal (TG de Bertagne)
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L’équipe de la trésorerie générale et du pble natia fonction publique territoriale »

M. Saluden, président du Tribunal administratiiREnnes
Mme Coént-Bochard, MM. Iselin, Gazio, Coént et Rgpoagistrats du TA de Rennes

M.Mariotto, directeur des relations avec les cdilges locales a la préfecture d’llle-et-
Vilaine

Les agents de la préfecture d'llle-et-Vilaine clirgu contrdle de légalité

M. Rasera, président de la chambre régionale degtes, ainsi que des magistrats de la
Chambre régionale des comptes

M. Daubigny, préfet de la région Bretagne, préfiedet-Vilaine
M. Lagarde, secrétaire général de la préfectuteebt-Vilaine

Lyon

Mme Bourcet, « responsable du pble de compétarieernégional en matiére de contrdle de
légalité »

M. Lopez, président du tribunal administratif deoby ainsi que des magistrats du tribunal
administratif de Lyon ;

M. Bay, secrétaire général de la préfecture du Bhén

Mme Taillardat, directrice des relations avec lekectivités locales a la préfecture du Rhéne
et I'équipe de sa direction

M. Bouleau, responsable du pble « commande pubkquaur le ministére des finances

M. Levallois, président de la chambre régionale dasptes, ainsi que des magistrats de la
chambre régionale des comptes

M. Watine, trésorier payeur général de la régiodriRhAlpes
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Annexe 3 :
Note et guestionnaire aux préfets de métropole
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Inspection Générale Contréle Général
de ’Administration Economique et Financier

Le 7 novembre 2006

Note a Mmes et Messieurs les Préfets

L'inspection générale de 'administration et le téte général économique et financier ont
été chargés de réaliser dans le cadre du prograitaudit de modernisation (PAM) un audit
sur les conditions de réalisation du contr6le dmlié¢ et du contrdle budgétaire au sein des
services de I'Etat dans les départements.

Afin de mener a bien cet audit la mission doit dsgy d’un certain nombre d’appréciations et
de données de votre part sur la mise en ceuvresdeoogroles, étant entendu que sont exclus
du champ de cette étude les actes des établissesanitaires et sociaux ainsi que ceux des
établissements scolaires.

En conséquence vous voudrez bien faire renseigaev@s services le questionnaire joint en
annexe, dont les données sont indispensables &$eomd’audit.

Nous souhaitons en outre recueillir, en compléndenbilan sur la modernisation du contréle
de légalité que vous avez adressé a la DGCL et RMAT au printemps dernier, votre
appréciation personnelle sur les points suivants :

1) en quoi l'application d’'une stratégie a-t-elle nfagliles pratiques du contréle de
légalité ? (modification des pratiques des colegs territoriales, évolution du
nombre de lettres d’observation et/ou de défetés, 2

2) dans le cas ou un pble de compétence « contrdlégdété » a été mis en place dans
votre département, quelle appréciation portez woussa contribution au bon exercice
de ce contrdle (amélioration qualitative, amélimmade I'efficience, etc.) ?

3) quelles sont les évolutions de l'organisation datcie de |égalité que vous jugez
souhaitables dans votre département, notammentldanépartition des taches entre
les différents services de I'Etat concernés ? @aedin sont les motivations et quels
sont, le cas échéant, les difficultés ou les fastale blocage rencontrés avec les
services concernés (DDE, TG, DDCCRF, Préfectunes-poéfectures) ?
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4) existe-t-il selon vous des besoins d’expertisedemors des cas relevant de la saisine
du pble de Lyon ou de la DGCL) qui ne peuvent &edisfaits a I'échelon
départemental et si oui lesquels (sujets et sex\doacernés) ?

5) quelles sont vos propositions d’amélioration dypdsstif national ?

J'appelle votre attention sur la nécessité d’agsdei cas échéant le SGAR aux réponses a
apporter a cette enquéte en ce qui concerne ledtele |€égalité qu’il exerce.

Compte tenu des délais trés stricts impartis danaudit PAM, il est nécessaire que votre
réponse parvienne par mel au contrble général éague et financier
(didier.laval@industrie.gouv)r et a [linspection générale de I'administration
(jacques.andrieu@interieur.gouv.fet werner.gagneron@interieur.gouy.frpour le 22
novembre 2006 au plus tard.

Jacques Andrieu
Inspecteur général de I'administration

Didier Laval
Contréleur général économique et financier

Werner Gagneron
Inspecteur général de I'administration
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AUDIT PAM SUR L'ORGANISATION DU CONTROLE DE LEGALIT E ET DU CONTROLE
BUDGETAIRE
QUESTIONNAIRE A RENSEIGNER AVANT LE 22 novembre 2006

1. Evolution de I'organisation du contrdle de |égdté et du contrble budgétaire (hors controle
des établissements sanitaires et sociaux et deshdissements d’enseignement)

taches actuellement confiées aux services Le @&héant, évolution de cette répartition
au cours des 3 derniéres années

En préfecture

En sous-préfectures

En DDE

AlaTG

En DDCCRF

Autres : précisez

Si des taches sont partagées entre les servicemdgatrés et 'administration préfectorale, préase

le role exact de cette derniere: tri préalable d#mssiers envoyés aux services déconcentrés ?
signalement des dossiers a examiner en prioritéeXxamen par les services de la préfecture ou des
sous-préfectures des propositions des servicemdéntrés ? simple mise en signature ? etc

Si un pble de compétence « contrdle de légalitééteanis en place, précisez son organisation et son
fonctionnement

Avez-vous d'autres précisions a apporter sur lesures localement mises en ceuvre pour éviter les
doublons et valoriser les capacités d’expertise ?
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2. Quels sont les moyens affectés au contrble deydbté et au contréle budgétaire (hors
contrble des établissements sanitaires et sociauxdes établissements d’enseignement)

En En sous- | En DDE AlaTG En DDCCRF Autres services :
Préfecture préfectures précisez

ETP cat A

ETP cat B

ETP cat C

Le cas échéant précisez si vos services s’appsigrdes ressources autres (p6le juridique...) :

3.  Sivos objectifs de contrble ne sont pas attefmtattribuez vous les difficultés rencontrées a
un mangque de moyens consacrés par les services d@mmtrés a cette fonction et pouvez
vous le quantifier ?

ETP Qualification Justifiez ce besoin
supplémentaires | supplémentaire
qui seraient qui serait
indispensables indispensable
En DDE
AlaTG
En DDCCRF
Autres :
précisez

Estimez vous que la mise en oeuvre de la Lolf &dtérigine d’'un moindre investissement des
services déconcentrés sur la question du contrélégalité ?
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4, La formation des personnels

Nombre de jours | Nombre Thémes des formations
de formation (*) | d’agents ayant
surles 3 participé a ces

derniéres années | formations

En préfecture

En sous-
préfectures

En DDE

En DDCCRF

AlaTG

(*) toutes formations ayant pour objet ou pour cafguence d’augmenter la compétence en matiere
de contrble de légalité

Le cas échéant précisez les autres mesures mise=uere pour augmenter le niveau de I'expertise
locale ?

5 Disposez vous dans vos services (tous servicemmis) de personnes expertes sollicitées
par d’autres départements ?

domaine Sujets d'expertise parfaitement maitrisés localement et donnant lieu a| Service
consultation par d’autres départements d’affectation

Le cas échéant préciser si ces personnes ont éghéea a assurer des formations dans d'autres
départements et sur quels sujets.
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Annexe 4 :
Exploitation de I'engquéte faite par la mission aupes des préfets
(novembre 2006)
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Répartition entre préfectures et sous-préfectureses personnels chargés du contrdle de

légalité (données portant sur les 96 départements de mé&ppo

préfectures sous-préfectures Total
Catégorie A 186,12 84,45 270,57
Catégorie A en % 21,27% 10,73% 16,09%
Catégorie B 410,48 360,30 770,78
Catégorie B en % 46,92% 45,80% 46,32%
Catégorie C 278,30 341,98 620,28
Catégorie C en % 31,81% 43,47% 37,59
Total 874,90 (100%) 786,73 (100%) 1661,63
Pourcentage en 52,65% 47,35% 100%
préfectures et sous-
préfectures

53 % des personnels chargés au ministere de l@otédu contrdle de légalité se trouvent en
préfecture et 47% en sous-préfectures. Les arremaient chefs-lieux de département
comportent environ 50% de la population francaiss, autres 50% relevant des autres
arrondissements : la répartition des personnelsgébadu contréle de légalité est donc
globalement proportionnelle a la répartition d@dgulation. Mais si I'on raisonne en nombre
de communes, la réalité est différente : 37,5 %eseent des communes se trouvent dans les
arrondissements chefs-lieux et 62,5 % dans lessatrondissements.

Si I'on fait abstraction des collectivités dépareatales et régionales et des établissements
publics relevant de ces niveaux (SDIS ou autres),peut donc faire les observations
suivantes :

- les sous-préfectures assurent le controle de tégabdur 62,5 % des collectivités avec
47% des personnels. Ces chiffres ne tiennent papte de I'assistance au contrble
de légalité d’'ores et déja apportée par les préfestaux sous-préfectures ;

- la forte dispersion du controle de Iégalité, epires de 300 sites, ne semble donc pas
étre synonyme de gaspillage de moyens, a supp@sesir que le contrble exercé en
sous-préfecture soit de méme qualité que celuicéxem préfecture et que les
problemes qui y sont traités soient de méme conitplgxe ceux traités en préfecture;

- a contrario, on ne peut pas prouver a partir de cesseuls chiffres qu’un
rapatriement du contrdle de Iégalité en préfectureserait de nature a économiser
des moyens. Il convient en tout état de cause dester prudent sur ce point;

- le proportion de cadre A chargés du contrdle dalitgest deux fois plus importante
en préfecture qu’en sous-préfecture (21% contre)1084ais cette comparaison est
sans doute faussée par la forte implication des-pagfets dans le contréle (ils ne sont
pas comptés, méme en partie, dans les effectitsadees A chargés du contrble en
sous-préfecture) et par le recours des sous-poeésctaux préfectures sur ces
guestions.
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compte tenu de la nature juridigue de cette fonctet de la complexification
croissante du contréle, un repyramidage au bénéliese catégories B et A est trés
certainement nécessaire, notamment en sous-préf€dfo de catégorie C)

selon les données de la sous-direction de I'adtn@tien territoriale, 3100 agents
équivalents temps plein se consacrent dans lesgbuéés (y compris les préfectures
d’outre-mer) a la mission « relations avec lesemiVités locales ». Si 'on compare
ces données avec celles obtenues par le questier(i®60 personnes chargées du
contréle proprement dit), la différence doit copasdre aux agents qui se chargent
des dotations et du conseil aux collectivités lesalCela signifierait donc que la
fonction de conseil et d’attribution des dotati@ss sensiblement égale, en termes de
personnels, a la fonction de contréle de Iégalité.

Effectifs chargés du contrdle de légalité en DDE
(données portant sur 86 départements de métropole)

Effectifs totaux chargés du contrdle de légalité eDDE 216,70

(en ETP)

Dont catégorie A 37,65 (17,37%)

Dont catégorie B 114,85 (53,00%)

Dont catégorie C 64,2 (29,63%)

En extrapolant ces données sur 96 départementamxéttepole, on peut considérer que le

control

e de légalité mobilise environ 240 agentssdas DDE.
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