= “5[] iy

COUNCIL CNSEIL
OF EUROPE  DE L'EURGPE

LE CONTROLE ET L'AUDIT DE L'ACTION
DES COLLECTIVITES LOCALES

Communes et régions d’Europe, n° 66



Lecontrbéle et I'audit de l'action
des collectivités locales

Rapport du Comité directeur sur la démocratie locae et régionade (CDLR)
préparé avec la collaboration du prof. Juan Santamaria Pastor
et du prof. Jean-Claude Nemery

Communes et régions d'Europe, n° 66

Editions du Conseil de I'Europe



Edition anglaise :
Superviston and auditing of local autherities” action
ISBM 52-871-3830-3

Publications éditées dans la méme série:

La taille des cormmunes, Mefficacité et la participation des ailoyens, n* 56
|SBN 92-871-2657-7

Intervenban dcanamigue des autentés locales ef reglonales, i 57
ISBM 92-871-2870-7

Deéficits budgetaires f surendetiement des coflectivilds locales, n* 58
15BN 92-871-3023-X

Le statut des grandes villes et lewr périphérie, i 59
ISBN 92-871-3139-2

L'enviranmerment ef les collectivités locales ef régionales, w 60
IEBMN 92-871-3163-5

Les firarces focales en Europe, 7 &7

ISEN 92-871-3205-4

Le statut ef les conditions de fravall du personnel des coffectivités focales dans les Frats d'Europe centrale
et arigntale, m &2

|58N 92-871-3212-7

Lewtilisation des indicateurs de perfarmance dans les services publics locaux, m 63
158N 92-871-3285-5

La régionalisation et ses conséguencas sur 'autonomie locale, i &4

158N 52-871-3543-6

Limites de fa fiscalité locale, péréquation financiére ef méthodes de caloul des dotations, &5
15BN 92-871-3762-5

Editions du Conseil de I'Eurcpe
F-67075 Strasbourg Cedex

15BM 82-871-3828-1
@& Conseil de I'Europe, rmars 1999
Imprimé dans les ateliers du Consed de 'Europe






TABLE DESMATIERES

AVANT-PROPOS ... sr e

RECOMMANDATION N°R (98) 12 SUR LE CONTROLE DE L’ACTION

DESCOLLECTIVITESLOCALES. ...

RAPPORT DU COMITE DIRECTEUR SUR LA DEMOCRATIE LOCALE
ET REGIONALE SUR LE CONTROLE ET L'AUDIT DE L’ACTION

DESCOLLECTIVITESLOCALES . .....oo ettt s
N IR 15 1 L@ 1 L S
l. NATURE ET ETENDUE DU CONTROLE SUR L'ACTION

DESCOLLECTIVITESLOCALES.......o ottt e
1 L es diverstypesde contréle sur |I'action des collectivités

locales et 1eUrSTINAlITES .....cceieeeee s
A. CONMIOIE JUMTIGUE ...ttt
B. Controle fINaNCIEr € @UGIT...........eeeeiiiere e
C. (@00 170/ [T 070 1 (1o 1= OSSOSO
2. L'ODJEE AU CONETOIE ...t snenne s
A. CONLrOIE SUM IES ACLES......eviieeceeeiee ettt st nreens
B. Controle sur 1es 0rganes et 165 PErSONNES........c.veuereeeeieiese et
3. Laportéedu CONIOIE......cceeieeeceee ettt st saeenn e e
A. Controle de |alegalite dES aCES.........coereererieriee e
B. Contréle de I'opportunité dES ACLES........cceveeririeeee e
C. Controle delagestion et de SESTESUITALS. ........c.eceeieeiiecee e
4. Autoritéschargées du CONIOlE....... oo
A. Controle par les autorités administratives de SUPENVISION..........oceeveerieceeseese e
B. CONIOIE PAr [€ JUGE.......eeeceeeie ettt sttt et e st e e e s re e be e e e saeenreenneas
C. Controle par le parlement nationa OU FEJIONA ...........coeoveirerieieneneees e
D. Controle par les organes internes aux COlIECHIVITES..........cuoirireineneeese e



M. LESMODALITESDU CONTROLE SUR L'ACTION DES
COLLECTIVITESLOCALESET SESCONSEQUENCES.........c.ccocevveirvtieireenns 39
1. LemMOMENT U CONETOIE ..o e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aeae s 39
A. (@001 0 1=X= 1 o] f [0 USSR 39
B. (@000 11 (0 [SX= 1 o 01 (= g o] OSSR 40
2. L e déclenchement dela procédure de controle..........coceoeeveneinenennieneneeeesens 41
A. CONETOIES O O ICR. ..ot e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eeneeees 41
B. Controles alademande de ['aUtorit€ CONIOIER .........c.veeee e e et e e e e s eeeeeeeeans 43
C. Controles AlademMANAE QUN LIS ..ot e e e e e e e e e e ae e e e eeeeeeeeaan 44
3. Les pouvoirsdes autorités chargéesdu controle.........cccoeeceeeeveceevecce e 45
A. IV S ES I T ITIAI TGS, .ttt et e e ettt et e e e e e eee e e eeeeeeseessaassteeeeaessssaaaasseeneeseessesaassreeneeeees 45
B. POUVOITS ENQUELE. ..ottt st e st tesse e sne e e e sneenneenseenne e 46
C. Pouvoirs de d&CiSION € 08 SANCHION.........eee e e e e e e e e e e eeeeaaeens 47
4. Recour s des collectivités locales contre les décisions
AES AULOTITES B CONTIOIO..... oot e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeees 48
A. RECOUIS AOMINISITAT . ... e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaeans 48
B RECOUIS JUMTICHIONNEL ..o 48
CONCLUSIONS. ..ttt e e e e e e e e e e e e e e e et e e e e eeeeeeeeaeneeeeaaeeaeeeaanees 51
RAPPORTS NATIONAUX SUR LE CONTROLE ET L'AUDIT DE L’ACTION
DES COLLECTIVITESLOCALES . ... oottt e e e e e e e e e neneaes 59
BUIGAITE ...ttt e e e nn b nenne s 61
(= 0 < TSRS 69
F 1= 107 o T 81
00 SRS 91
SUBH ..ottt e e e e e e e e et e e e e e e e e e e e ————eeeeeeeeaeea—————aaaaeaaaaaa 101
U S et i ittt ettt ettt et e e ettt et et et ettt e e et et et et e e et e r et et e rarat et e e e ter e r et arararararaaaaaaaaas 115
LU 0 1 1SRRI 129

ROYAUME-UNI.....c.ei ettt et e et e e b e e sateenbe e enneenneesnreens 147



AVANT-PROPOS

La présente publication contient:

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

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

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

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

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

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






RECOMMANDATION N°R (98) 12

DU COMITE DESMINISTRESAUX ETATSMEMBRES
SURLE CONTROLE DEL'ACTION DESCOLLECTIVITESLOCALES

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Annexe ala Recommandation i’ R (98) 12

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

l. Lignesdirectrices concernant I'éendue du contréle administr atif

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

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

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

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

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

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

— Renforcer le didogue entre autorités centrales et locales.

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

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

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

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

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

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

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

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

i Procédures de supervision par les autorités administratives

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

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

i Controles financiers et controles sur lagestion

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a. Contrélejuridique

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

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

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

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

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

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

b. Contrélefinancier et audit

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

a. Contrdélesur les actes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 Il sagit d'une exi?_ence recueillie dans le paragraphe 2 de l'article 3 de la Charte européenne de
I'autonomie locale qui établit que ses conseils ou assemblées se composent de membres élus au suffrage libre,
secret, égalitaire, direct et universel.
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par lajuridiction administrative dans les cas ol le mauvais fonctionnement du consall municipa amis
en danger la gesion adminidrative de la commune, soit par négligence, soit par I'impossibilité
datteindre une majorité qui permette darriver a des accords municipaux a cause dune division
interne insurmontable.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b. Controéle de |'opportunité des actes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

C. Controle de la gestion et de ses résultats

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 ladate de vote et de transmisson du budget primitif;

2 Iéquilibre réd du budget;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4, Autorités chargées du controle

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

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

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

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

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

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

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

a. Controle par les autorités administratives de supervision

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

«1.  Tout controle adminigratif sur les collectivités locaes ne peut étre exercé que sdon les
formes et dans les cas prévus par la Condtitution ou par laloi.
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2. Tout contréle adminigtratif des actes des collectivités locaes ne doit normaement viser qu'a
assurer |e respect de la légdité et des principes condtitutionnels. Le contrdle adminigtratif
peut, toutefois, comprendre un contréle de I'opportunité exercé par des autorités de niveau
Supérieur en ce qui concerne les taches dont I'exécution et déléguée aux collectivités
locales.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b. Controle par le juge

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

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

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

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

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

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

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

C. Contréle par le parlement national ou régional

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1. Le moment du contrdle

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

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

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

a. Contrdleapriori

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b. Controle a posteriori

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. L e déclenchement de la procédur e de contréle

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

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

a. Controles d' office

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

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

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

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

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

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

paticulier.

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

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

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

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

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

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

b. Controles a la demande de I’ autorité controlée

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

lejuge.

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

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

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

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

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

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

b. Pouvoirs d'enquéte

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Les mesures de subgtitution sont prévues dans la quas-totdité des |égidations européennes sur le
régime locd, et dles préendent garantir I'accomplissement des obligations imposées par la loi aux
collectivités locdes au moyen de la rédisation directe par I'adminidration de I'Etat (ou de la
Communauté autonome, Land, canton ou région) de I'activité obligatoire.
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Il sagit dun mécanisme exceptionnd dont I'utilisation doit étre précédée dune requéte a la
collectivité locae, alaquelle on doit accorder un déla pour I'accomplissement de ses devoirs. || et
méme prévu dans certains cas de nommer des commissaires extraordinaires pour de telles téches.

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

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

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

b. Lerecoursjuridictionnel

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Evaluation d'ensemble

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

Mesures permettant d'améliorer les systemes de contréle

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

l. CONTROLE JURIDIQUE

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

A. Contro6le administr atif

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

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

1 Controlesd'office
Les gouverneursderégion

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

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

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

Les organes centraux de I'Etat

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

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

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

Lescontrdlesinternes

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

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

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

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

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

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

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

Contrbles a la demande destiers

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

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

Ces regles ne sagppliquent pas aux actes adminidratifs dont une légidation particuliére ordonne
I'exécution immédiate ou dans le cas ou les organes adminigtratifs qui ont arrété ces actes ont
auitorisé leur exécution par avance.



63

L'autorité saisie du recours est tenue de motiver sa décison, soit qu'dle annule I'acte contesté, soit
guelle rgette le recours. Lorsgu'un organe adminigiratif refuse de prendre un acte quiil a le devoir
de prendre, I'autorité supérieure peut |'obliger & prendre cet acte dans un délai déterminé.

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

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

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

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

B. Contrdlejudiciaire

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Les collectivités locaes sont tenues de:

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

b.  afecter lesressources budgétaires conformément aux priorités définies danslaloi;

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

d. rester dansleslimites des dépenses prévues,

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

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

g tenir une comptabilité correcte et précise.

2. Organesde vérification des comptes

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

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

3.  Portéedespouvoirsde vérification des comptes

Les organes de contrdle financier de I'Etat vérifient:

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

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

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

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

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

4.  Laprocédured audit

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

l. LE CONTROLE JURIDIQUE

A. Controlespar lesautorités administratives

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

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

1 Champ d'application du contréle de légalité

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4. Saisne du juge administratif par lereprésentant del'Etat

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

B. Lecontrdlejudiciaire

1. Lajuridiction adminigtrative compétente

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

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

2. L a demande de sursis a exécution

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

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

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

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

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

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

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

Procédure normale

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

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

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

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

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

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

La procédure exceptionnelle

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

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

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

3. L'appel au Consall d'Etat

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

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

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

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

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

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

Quand faut-il faire appel ?

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

La présentation et les délais de recours en appel

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

- ladate de vote et de transmisson du budget primitif,

- I'équilibre réd du budget,

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

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

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

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

MmunNicipauix).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

L es dettes exigibles sont des dettes:

- dont 'origine et certaine;

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

- dont le montant est exactement calculé.

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

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

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

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

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

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

Lorsqu'une collectivité locae est condamnée au paiement d'une somme dargent dont le montant est
fixé par ladécison juridictionndle dle-méme, cette somme doit étre mandatée ou ordonnancée dans
un délai de quatre nois a compter de la notification de la décison de judtice. A défat, le préfet
procede au mandatement d'office.
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4, Arrété des comptes
(articles 9, 51 et 83 delaloi du 2 mars 1982)

Les réaultats des opérations budgétaires sont constatés par deux documents.

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

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

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

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

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

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

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

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

Lorsgue la chambre régionale des comptes a éé saise dun compte adminidratif déficitaire, le
représentant de I'Etat transmet obligatoirement a la chambre régionae des comptes le budget primitif
afférent a I'exercice suivant. S la chambre congtate que la collectivité n‘a pas pris les mesures
auffisantes pour résorber le déficit, dle propose au représentant de I'Etat, dans un délai dun mois a
compter de la transmisson du budget primitif, les mesures nécessaires au redressement. Le budget
est réglé doffice et rendu exécutoire par le représentant de I'Etat.

Laloi dorientation pour I'adminigtration territoride de la République dite «<KATR» du 6 février 1992
aux titres des articles 45 et 47.1 aintroduit deux nouveaux cas de saisines de la chambre régionale
des comptes.

Le principd intérét de I'article 45, modifiant le 6éme dinéa de l'article 8 de la loi r? 82-213 du
2 mars 1982 et de permettre un certain suivi des collectivités locaes, en proie a des difficultés
d'ordre budgéaire et financier, par la transmission automatique a la chambre régonae des comptes
de certains de leurs actes budgétaires non forcément en déficit. C'est le cas notamment des budgets
supplémentaires afférents a un exercice dont le budget primitif a &é réglé d'office par le représentant
de I'Etat, aing que des budgets primitifs devenus déficitaires a cause du report du déficit du compte
adminigratif de |'exercice précédent.

L'article 47.1 complétant le 12eme dinéa de I'article 87 de laloi r° 82-213 du 2 mars 1982 permet
au représentant de I'Etat, aind qu'a celui e I'autorité territoriale, de procéder & un audit préventif
dune collectivité.
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ALLEMAGNE!

INTRODUCTION

L’ Allemagne est un Etat fédérd au sein duqud les téches et les fonctions sont réparties entre I'Etat
centra et les Etats membres (les Lander). La compétence dorganiser le systéme [égd régissant le
droit communa appartient aux Lander. Les lois concernant les structures légaes des communes
(organes communaux, réglements de la procédure communale, etc.) sont promulguées par les
parlements des Lander.

Il existe donc en Allemagne — d'aprés le nombre des Lander — saize différentes «lois communaes»
qui contiennent en maintes questions (en particulier en ce qui concerne la répartition des
compétences entre le consall e I'adminigtration communae) dimportantes divergences. Pour les
guestions atraiter ici (surveillance des communes en vue de lalégdité de I'action communade, actions
financiéres des communes, contrdle du budget, contréle de la comptabilité, controle judiciare) les
différences sont plutét minces. Dans la mesure ou des références aux lois communales seront citées
dans le texte suivant, eles se réferent au texte de la loi communae de I'Etat Libre de Baviere
(Bayerische Gemeindeordnung).

L 'autonomie communale en tant que gar antie (constitutionnelle) de I' «auto-administr ation»

Comme cela a &é mentionné, I'article 28, paragraphe 2 de laloi fondamentae (la Condtitution de
I'Allemagne) reconnéit aux communes le droit de régler toutes les affaires de la communauté l1égde
sous leur propre responsabilité et dans le cadre deslois. Le droit dit de I'auto-adminigtration revient
égdement aux didricts (Kreise) dans le cadre de leurs atributions |égaes et conformément alaloi.

Cependant, il n'est pas possble dénumérer de fagon exhaugtive toutes ces «affaires de la
communauté locale» que les communes peuvent et doivent régler sous leur propre responsabilité. En
générd les communes sont compétentes «pour tout» ce qui se réfere a la communauté locae.
(Principe de I'«omnicompéence communale»). Suivant le «principe de subsdiarité», il est gipulé
tant que I'Etat fédéra ou les Lander ne satribuent pas expressément une affaire par lois soit du
parlement fédéra (Bundestag) soit des parlements des Lander (Landtage), ele reste du domaine
commundl.

La garantie de I'auto-adminigration de la «doi fondamentale» est répétée dans les condtitutions des
Lander. Elle empéche les |&gidateurs fédéraux et les Lander, denlever aux communes des taches
qui appartiennent au «noyau de I'action communae (Kernbestand) dans son rayon local. D'apres
une décison fondamentde du Tribund conditutionnd fédérd (Bundesverfassungsgericht) le
domaine-noyau de I'auto-administration communae n'est pas violé tant que les communes gardent la
plupart des compétences, qui d'aprés leur raison d'étre sont des taches de la communauté locale.

Les communes réglent ces téches sous leur propre responsablilité soit par le statut communa soit
par les décisons individudles sous la forme dun acte adminigretif, avec une marge de pouvoir
discrétionnaire.

1 Cerapport est la synthése d'une étude préparée par le Dr. Gerd Treffer.
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La «souveraneté de datut» fait patie (and que les souverainetés concernant |'organisation, le
personnd et les finances) des souverainetés classques de |'auto-adminigtration communde. En
promulguant des «statuts communaux» la représentation communde (le consdl) agit comme
Iégidateur communal. Selon la nature du statut elle a différentes marges de créetion et de rédisation
(elles sont particuliérement grandes, en ce qui concerne les plans d'occupation du sol ou des plans
d'aménagement).

Les décisons individuelles des communes doivent sans exception respecter les lois. La plupart des
lois par contre ne sont jamas auss claires dans leurs textes quil ne resterait une certaine marge
d'appréciation. Celafait partie de I'autogestion que les communes puissent utiliser ces marges.

Lesattributions communales et la natur e du contr6le del'Etat

Les téches a remplir par les communes sont de part leur nature |égde des «téches publiques» du
domaine du droit public. D'apres leur qudité |égde dles sont divisdes en:

a taches originaires ou compétences propres, ressortant de la qualité des communes en tant
quautorités territorides originaires qui peuvent étre volontaires (la promotion de la culture, le
sport) ou obligatoires (par exemple gpprovisonnement en eau et dectricité) sdon queles
doivent étre réaisées par les communes en accord avec les lois fédérales ou des Lander ou
non; et

b. taches éatiques ou compétences dééguées (par ex: survelllance des travaux, et civil, ordre
public) — conférées aux communes en tant qu'exécutant de I'Etat.

Dans le domaine des «compétences propres», les communes sont sujettes seulement a un controle
de légdité de la part des autorités compétentes du Land. Le contréle est imité a la question de
savair 9 I'action communde n'enfreint pas les limitesdelaloi.

Par contre, dans le domaine des taches éatiques conférées aux communes par loi soit de la
fédération soit par les Lander, la commune subit non seulement un controle de légdité, mais
d'opportunité de la part de l'autorité de contréle compétente, habilité dannihiler ou de changer les
décisions des communes.

Leslois communaes des Lander connaissent en outre un troisieme type de téches — lestites «téches
obligatoires sous surveillance». Il y a pour ce type un droit de direction de la part de I'Etat, mais
seulement dans lamesure ou ce droit est prévu par les lois communales.

l. CONTROLE JURIDIQUE

A. Controle adminigtr atif

1. Lastructure administrative et les organes de surveillance administrative

Un Land peut (mais ne doit pas nécessarement) ére divise en «dépatements administratifs»
(Regierungsbezirke) ayant une autorité intermédiaire qui exerce exclusvement des fonctions

adminigratives du gouvernement das le Land. S un Land introduit des «départements
adminigratifs> ou non dépend en généra de son éendue (surface, nombre d'habitants).
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Les «dépatements adminigtratifs» ne sont que des unités adminidratives gouvernementales sans
personndité juridique. 1l y a des Regierunshezirke en Bade-Wurttemberg, Baviére, Basse-Saxe,
Hesse, Rhénanie du Nord-Westphalie, Rhénanie-Pdatinat, Saxe, Saxe-Anhdt. Le gouvernement du
Land désigne le commissaire du département adminigtratif.

Les autorités locaes en Allemagne comprennent d'un coté les communes et les villes, et de I'autre
coté les didricts. Les didricts sont des «associations de municipdités», cest-a-dire des autorités
locaes ayant une personndité juridique qui comprennent le territoire des communes et desvillesqui
en font partie. Les villes qui ne font pas partie dun didrict (Kreisfreie Sadte) sont au méme niveau
que les didricts. La préfecture (Landratsamt) est l'autorité adminigtrative du digtrict. Elle et en
méme temps l'autorité adminidrative de I'Etat de I'échdlon inférieur qui, par exemple, exécute la
tache gouvernementale de contréle sur les communes et |es villes faisant partie du digtrict. Le digtrict
est présidé par le Landrat qui est le chef adminigtrateur. |l est une autorité locae officidle e est du
directement par les citoyens dans la plupart des Lander et dansles autres par le consall du digtrict,
I'organe représentant les citoyens.

En Allemagne, la Condtitution fédérae prévoit que les autorités locaes font partie des Lander qui,
dans leurs légidations, définissent les regles concernant la gructure et le mode de travall des
autorités locales tout en respectant la garantie de |'autonomie locae stipulée dans la congtitution
fédérale et des Lander. Les Lander ont auss le cortrOle adminidratif sur les autorités locaes.

— L'autorité supréme de survelllance pour toutes les autorités locdes est le Ministére de
I'Intérieur du Land concerné. Il exerce son contrle sur les digtricts et villes hors digtrict
dans le cas ou il Ny a pas un département adminidratif (Regierungsbezirk) dans le Land
concerné (par exemple en Brandebourg, Thuringe, Poméranie, Schel swig-Holgtein).

Le minigtére de I'Intérieur est auss I'organe qui statue en dernier ressort concernant les
recours contre les décisons communales.

- S les Lander ont éabli des «départements administratifs» (Regierungsbezirke), ceux-c
exercent le contréle sur les didtricts et villes hors didrict. |Is sont égadement compétents en
premiére ingtance pour les recours contre les mesures de survelllance prises par les digricts
Vis-a-Vis des communes et villes.

- Le contr6le de surveillance sur les communes et villes du district demeure chez |a préfecture
compétente pour le didtrict.

2. Types de contrdle et pouvoir desautorités de surveillance administrative

Dans le domaine de la surveillance de I'Etat on digtingue deux formes de l'action éatique: le controle
apriori et le contrle a posteriori.

Le contr6le a priori (ou préventif) intervient & un moment ou les décisions communales ne sont pas
encore |égaement en vigueur.
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Le moyen le plus courant du contrble préventif est «l'approbation préadable» des décisons
communaes, cest-a-dire certaines décisons du consell municipa sont liées a I'gpprobation de
l'autorité de survellance, par exemple I'éablissement des plans d'occupation des sols ou des
donations ou ventes de domaine (local) public adestiers.

L'autorité de contrble vérifie Smplement s I'action communae correspond aux lois (I'exemple de
I'éablissement du plan d'occupation du sol), mais elle est habilitée a porter en consdération ses
propres points de vue dans la procédure d'approbation — en général s la tache est partagée entre
communes et Etat.

Le controle a posteriori intervient apres la promulgation et est exercé d'office ou sur demande d'un
citoyen intéressg, en cas de proces, ou sur indication d'une ingtitution de vérification des comptes. I
n'existe pas de droit (Rechtsanspruch) pour le citoyen, dexiger une intervention de l'autorité de
survelllance sur I'action communale.

Les autorités de survelllance sont habilitées selon le cas a des admonedtations (article 112, Bay
GO), directives (articlel16 Bay GO), prises de décison ala place des communes (article 113 Bay
GO).

Quant aux communes, dles peuvent faire appd a la décison aupres de l'autorité supérieure
(Commissaire du département adminigtratif ou ministre de I'lntérieur) afin d'obtenir un controle sur la
|&gdité de la décison.

L'article 108 Bay GO éablit que «Les autorités de surveillance doivent assster compréhensvement
les communes dans I'accomplissement de leurs téches, les promouvoir et protéger et renforcer la
force de décision et soutenir |'auto- responsabilité des organes communauxs.

Les autorités de survelllance sont tenues dutiliser seulement exceptionndlement des mesures de
contrainte. Sil y a des lacunes de I'adminigtration communale évidentes, |es autorités de surveillance
sont tenues d'essayer de convaincre les autorités communales de les réparer de leur propre gré. Les
autorités de surveillance sont expressément tenues de ne pas se subdtituer aux décisons e a la
responsabilité des communes. La littérature a postulé I'impropriété d'une «surveillance dingérence»
dans les affaires commundes (Einmischungsaufsicht).

Lasurveillance doit Sorienter sans faille sur le «principe de la subsdiarité». Elle est obligée de suivre
le principe de «d'amabilité envers les communes» (Gemeindefreundlichkeit): Sdon laloi communde
de la Baviére, toute interférence et interdite par I'adminigtration de surveillance dans les actions des
communes, du type juridique, économique ou autre, que les communes peuvent eles-mémes
accomplir. (Masson/Samper, article108 Bay GO, note 9/1)

Pour le droit de la surveillance communae en Allemagne, il y aentre jurites— en partie — un débat,
asavoir s l'autorité de surveillance est obligée dintervenir s ele a congtaté une infraction aux lois
(ou s dle a dans ce cas une marge qui lui permettrait de la tolérer). Les lois commundes des
Lander ne sont pas dans ce cas assez precises et postulent que I'autorité de surveillance «peut»
intervenir.
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B. Procédure en casde plainte et contrdlejudiciaire

Il est possible dintroduire des recours contre des décisons communaes. Cependant, un contréle
judiciaire prend place seulement en cas de litige.

1. Procédur e (extrajudiciaire) pré-contentieuse

Le principa recours contre les décisons communaes est I'opposition assortie dune demande en
réparation (\Widerspruch). Il sagit d'une procédure adminidrative interne qui sart a fare vérifier —
avant de fare gopd au tribuna — la Iégdité et I'opportunité dun acte adminigtratif d'autorisation
(beglnstigender Verwaltungsakt — par exemple permission d'exercer un commerce) ou un acte
adminigratif de contrante (belastender Verwaltungsakt — par exemple contribution a la
construction du réseau (sections 68 et 69 VwWGO).

L 'opposition doit étre transmise ala commune dans un déa de trois mois a partir de la connaissance
de I'acte incriminé — par écrit ou par protocole dans lamairie.

S la commune juge I'opposition judtifiée dle répare son acte adminigratif et décide des frais de la
procédure de plainte.

S par contre dle maintient son point de vue, la commune éablit une réponse a |'oppostion
(Widerspruchbescheid) dle-méme dans les affaires des compétences propres, ou par
l'intermédiaire de I'autorité supérieure (Landratsamt pour le district ou présidence du gouvernement
pour le département gouvernemental) dans les affaires étatiques.

L'opposition (ains que la demande dannulation) a générdement un effet suspendf: la décison
communale ne peut devenir effective tant que le litige dure. Dans des cas fondés I'autorité publique
e habilitée a exclure I'effet suspendf en ordonnant I'exécution immediate (section 80 (1-3) VwGO),
mesure contre laguelle I'intéressé peut demander «protection judiciaire provisoire» (section 80 (5-7)
VwGO). Letribund peut dors rétablir en tout ou en partie I'effet suspendf.

Sil sagit dun acte adminigratif dautorisation, l'intéresse peut obtenir un «ordre d'exécution
provisoire» (einstwellige Anordnung).

2. Contrdlejudiciaire par lestribunaux administratifs

Apres rget de I'opposition, 'intéresse peut porter plainte devant le Tribund adminigtratif, dans un
dda d'un mois pour:

a obtenir I'annulation de la décison (Anfechtungsklage);

b. obtenir une nouvele décison (Ver pflichtungsklage).
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La plainte dinaction Untétigskeitsklage) est possible sans autre forme de procédure préalable
gprés trois mois dinactivité de l'autorité publique.

Lesfrais de laprocédure sont toujours a porter par la partie perdante.

D'autres recours dans la procédure judiciaire administrative sont:

a I'appe u Tribund adminigratif dingtance (Oberverwaltungsgericht) ou de grande ingtance
(Verwaltungsgerichtshof) ou

b. larévison par le Tribund adminigtratif fédéra (Bundesverwaltungsgericht).

3. Contrélejudiciaire par lesautrestribunaux

La commune peut porter plainte et ére I'objet dune plainte devant d'autres tribunaux que les
tribunaux adminigratifs, par ex.:

a tribunaux civils: en cas de requétes de droit civil ou de droit public qui ont é&é expressément
attribuées aux tribunaux civils, par exemple des requétes suivant une expropriation;

b. tribunaux du travall: en cas de litige entre la commune et ses collaborateurs (sauf les
fonctionnaires);

C. tribunaux pénaux: en cas de vérification dune décison des communes comportant une
sanction,

d. tribunaux des finances. en cas de litige sur lesimpdts fonciers ou d'entreprises.

. L'AUDIT

L'auto-adminigration  (Selbstverwaltung) communae comprend logiquement le droit des
communes déablir leur budget sous leur propre responsabilité («souveraineté de budget» —
Haushaltshoheit).

Les communes sont obligées d'éablir annuellement un budget, comprenant les prévisons de recettes
et des dépenses et I'équilibre (systeme comptable). Ce budget comporte deux parties. le budget
adminigratif énumérant toutes les dépenses courantes de I'administration (comme les dépenses pour
le personnel, des affaires courantes, affaires socides) et le budget dinvestissement comprenant les
investissements, en particulier pour des congructions et I'acquisition de biens.

Contrairement au budget qui prévoit les revenus et les dépenses de I'année a venir, le compte annuel
(Jahresabrechnung) rend compte a posteriori des dépenses et revenus effectifs de I'année passée.

Il'y a deux formes de vérification des comptes: la véification locae (en tant quauto-contréle) et la
vérification supra-locale.
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A. Lavérification locale

Pour la vérification locde «l'organe vérificateur» est le consail communa ou une commission de
vérification des comptes (Rechnungspr tifungsausschul?) avec de trois a sept membres. Une telle
commission est obligatoire dans les communes de plus de 5 000 habitants et ext |e seul organe locd
qui n'est pas présdé par le maire ou en son nom. Le présdent est du au sein de ses membres
(article 103, section 2 Bay GO). |l assiste — en qualité d'expert — la commission, mais est tenu de
I'associer éroitement.

Dans les villes (gppartenant ou non a un digtrict) et dans les communes de plus de 20 000 habitants
(30 000 en Basse-Saxe), il faut éablir un bureau de véification des comptes
(Rechnungspr ifungsamt) ayant fonction de conseil envers la commisson de vérification des
comptes.

Le bureau de vérification des comptes fait partie de I'adminigtration communae et a comme téche
d'assurer le contrdle permanent des recettes et dépenses sur la base du budget communal.

Les autres communes peuvent et devraient éablir un bureau de vérification des comptes 5 les frais
restent dans une relation appropriée a la talle de I'adminigtration. Le bureau de vérification des
comptes travaille sous la responsabilité directe du conseil communa. C'est |e consall communa qui
charge le bureau de vérification des comptes des ordres de vérifications spéciaes (dans quelques
Lander, de tels ordres peuvent égdement venir du chef de I'administration). En exercant ses
fonctions, e bureau de vérification des comptes est indépendant et seulement lié aux lois.

L 'indépendance des bureaux de vérification des comptes est assuré de plusieurs facons; le directeur
du bureau et son adjoint sont obligatoirement des fonctionnaires (avec le gatut trés particulier des
fonctionnaires en Allemagne). Ils ne peuvent ére licenciés de leur poste contre leur gré quavec une
magorité des deux tiers des voix légades du consel commund et seulement sils ne remplissent pas
correctement leurs fonctions. (articlel04, section.2. Bay GO). |ls ne doivent pas ére membres du
consall commund, ni avoir une autre podition dans la commune qui ne serait pas competible avec
leur fonction de vérificateur. Les vérificateurs ne doivent pas ordonner ou exécuter de paiement de
lacommune. Ils ne doivent pas avoir de lien de parenté avec le chef de l'adminigration ni le trésorier
commund. (articlel04 Bay GO)

Le sujet de vérification porte sur plusieurs aspects, a savoir:

a S l'adminigtration respecte le budget annuel éabli par le consall municipa et accepté en
forme abrégée comme «datut budgétaire» par I'autorité de survelllance (Landratsamt ou
Regierungsprasident).

b. S les recettes et dépenses sont matérielement fondées et correctement caculées et 9 les
prescriptions valables ont été respectées.

C. S le hilan annud Jahresrechnung) et les preuves de biens (une liste des acquisitions du
budget d'investissement) ont &é correctement établies.

d. S 'adminigtration a agi économiquement et parcimonieusement, en particulier s la téche
aurait pu étre résolue avec moins de personnel ou de finances, de fagon plus efficace.
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S la vérification permet de douter, c'est au service incriminé d'gpporter les informations nécessaires
al'explication. Le résultat de la vérification doit ére fixé par écrit (articlel03, section 2 Bay GO).

Les détails du déroulement et de la forme de la vérificaion (par exemple le déroulement des
vérifications permanentes des caisses ou |'adjudication des travaux publics) sont réglés par les «ois
communaes» (Gemeindeordnungen) et des reglements internes aux administrations communaes.

B. Laverification supra-locale

La vérification supra-locae (Uber6rtliche Prifung) intégre la vérification locae des comptes qui ne
garantit pas toujours une verification compétente, compléte et exempte de pr§ugés. Elle intervient
gorésla vérification locae et ladécison du consaill commund sur |e bilan annud.

S une commune e membre dune associaion (par exemple I'Association des communes de
Baviere pour la vérification des comptes. Bayerischer kommunaler Prifungsverband), cette
associdion effectue la vérification supra-locae. Pour les autres communes, cette téche incombe a
linditution qui exerce la surveillance |égae.

Les inditutions qui effectuent la vérification supra-locae n'ont pas dautorité directe sur les
communes, surtout pas de pouvoir de directive. Ces vérifications ne sont pas une action de
surveillance. Les vérificateurs informent les autorités de surveillance sur les résultets et les autorités
de surveillance peuvent intervenir dans les affaires communaes.

Cest seulement gpres la vérification supra-locae que le consall municipa et habilité a voter la
décharge de I'adminigration de sa responsabilité financiére.

A part les controles réguliers par la surveillance supra-locae, lesinditutions de la surveillance supra
locale peuvent effectuer des véifications spéciaes soit sur la demande des communes soit sur la
demande des autorités de surveillance |égde.
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POLOGNE!

INTRODUCTION

Le contrdle de I'action des collectivités locales en Pologne répond ala nécessité de coordonner les
activités de tous les organismes publics, quils soient décentrdisés ou quils rdévent de
l'adminigration centrale.

Le controle apparait lorsquil y a décentraisation, et il marque les limites de I'autonomie de I'organe
contrélé. Aing, le systéme du controle permet de maintenir un équilibre entre structures centralisées
et structures décentralisées, dans |e cadre de I'autonomie dont ces derniéres jouissent.

L'objectif principa du controle des collectivités locaes est d'assurer le respect de laloi. Le contrdle,
en paticulier lorsquil sexerce sur les activités autonomes des collectivités locaes, vise a garantir
gue ces activités sont conformes alaloi.

Néanmoins, le controle exercé par I'Etat ne se limite pas a des mesures correctrices et répressives,
mais comprend égaement des mesures de soutien en faveur des collectivités locales et notamment
I'accomplissement par les autorités de contréle d'une fonction de consail et davis.

. LE CONTROLE JURIDIQUE
A. L e contr6le administr atif

Laloi la plus importante en matiére de contrle est laloi sur I'autonomie locde (loi AL) du 8 mars
1990.

On trouve dans de hombreux passages de ladite loi (surtout au chapitre 10) I'expression «contréle
des activités communaes». Le sens de cette expression a été défini par le Tribund condtitutionnel
comme étant toute activité exécutée par les autorités locales et autres organes mentionnés dans la loi
AL Pour ce tribuna, toute tache relevant comme telle de I'adminidration bcale a un caractére
public, en ce qudle vise a satisfaire les besoins des collectivités locaes (dans le cas des téches
propres) ou de la société globale (dans le cas des téches dél éguées).

Laloi AL prévait le contrle de la légdité sur les téches propres des collectivités locaes e, en
outre, le contrdle de I'opportunité en ce qui concerne les taches dééguées. Néanmoins, cette loi ne
détermine pas avec suffisamment de précision les critéres qui permettent d'exercer un contréle dans
le domaine des téches dééguées. De cefait, les possibilités dingérence par les organes de contréle
ne sont pas veritablement définies par laloi, et des cas extrémement graves dingérence pourraient
se produire en pratique.

Conformément & l'article 91 dinéa5 de la i AL, les regles du code de procédure administrative
(ci-apres désigné par I'abréviation CPA) sappliquent au controle exercé par le voivode sur les
activités communales des lors quil sagit d'activités déléguées.

1 Le présent rapport est la synthése d'une étude réalisée par le Prof. Bogdan Dolnicki, Docteur agrégé en
sciencesjuridiques.
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Le contrdle de la Chambre des comptes iEgionde sur les activités budgétaires des collectivités
locades fait I'objet de dispositions spécides énoncées dans la loi sur les chambres des comptes
régionaes du 7 octobre 1992 (ci-aprés désignée loi CCR). Dans les cas non prévus dans ladite |oi,
lesréglesdelaloi AL et lesregles du CPA sappliquent.

1 Lesorganesde contrdle

D'aprés l'article 86 de la loi AL, les organes de contrdle sur I'action des autorités locales sont: le
Premier ministre, le voivode et la Chambre des comptes régionae pour les questions budgétaires.
Mais une andyse gpprofondie de l'article 86 en question fait gpparditre qu'une compétence de
contréle et égdement accordée au parlement (dinéal de l'article 96), aux consdls municipaux
(@dinda2 de l'aticle96 et dinéa2 de l'aticle45) & au Tribund adminidraif (aticle 93 et
atide 101).

Ces organes de contréle ne font pas partie dune structure hiérarchique. Chague organe ne peut
simmiscer dans |es activités communaes que dans | es cas srictement définis par laloi.

Le parlement

Le seul droit de contrdle du parlement consste dans la faculté quil a de dissoudre le consell
commund. Cependant le parlement ne peut prononcer la dissolution de sapropreinitiative, il ne peut
le faire que sur propostion du Premier minidre (dinéal de l'aticle 96), qui doit faire état de
fréquentes violaions de la Condtitution ou de laloi par le consall commund.

Le conseil local

Le consall local peut révoquer I'exécutif local de ses fonctions en cas de violation de la Condtitution
ou de la loi. Le consall locd se prononce sur proposition du voivode a la double mgjorité des
membres et des présents.

En cas de révocation de I'exécuitif, le bureau du consail loca est tenu de nommer une personne qui
exercerales taches assignées a l'exécutif aing révoqué.

Laloi AL énonce encore d'autres droits de contréle appartenant au consell locd. Aing les actes
concernant la gestion de certains types de biens (biens immeubles affectés a un usage direct ou
affectés directement a la stisfaction de besoins communs, objets présentant un intérét spécid,
scientifique, culturd, hitorique ou naturdl) et la cesson dune partie de ces biens a titre gratuit
requierent I'accord du consell loca, en cas d'objection formulée par le voivode.

Le Premier ministre

En vertu de l'aticle 88 de la loi AL, le Premier ministre peut senquérir de l'organisation et du
fonctionnement de la commune. Il peut également rendre visite aux communes et prendre part aux
sessions des organes communaux. Comme on le notera, ce droit a l'information est énoncé en des
termes tres généraux et n'exclut pratiquement aucun sujet. |l peut porter sur nimporte quelle activité
de lacommune.

Le Premier ministre est habilité a prendre des mesures de contréle tres rigoureuses, puisquil peut a
la demande du voivode, suspendre les organes communaux et nommer un commissaire qui exercera
leurs fonctions, conformément al'article 97 delaloi AL
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Il sagit dune mesure relevant du contréle de I'opportunité justifiée par le congtat que les organes
locaux ne sacquittent pas diment de leurs fonctions et quil n'y a aucune chance de voir la Stuation
samédiorer rapidement.

La mesure de suspension conditue une faculté et non pas une obligation. Elle peut frapper soit
I'exécutif, soit le consail de l'adminigtration locale pour une durée définie de deux ans au maximum.

Avant son adoption, les organes de contrble doivent mettre en demeure les organes de
I'adminigtration locae en exigeant la présentation a bref dda d'un programme d'assainissement,

S la tentative d'assainissement échue, le voivode propose au Premier minisre de nommer un
commissaire du gouvernement. Avant de se prononcer, le Premier ministre sollicite I'avis du consall
local. Ni lademande du voivode, ni I'avis du consall locd nelient le Premier ministre.

Une mesure de contréle particuliere consste dans I'obligation par les communes de plus de 300 000
habitants de consulter le Premier ministre sur leur datut (article 3, dinéa2 delaloi AL, en relation
avec l'aticle 89, dinéa ).

Le voivode

L'aticle 88 de laloi AL accorde au voivode le droit d'ére informé sur les activités des communes
dans des termes analogues a ceux utilisés par le Premier ministre,

Leministre

Le ministre compétent exerce un droit de contrle spécifique sur les organes de I'administration
locde (dinéa 3 de l'aticle 95 delaloi AL) en ce qui concerne les téches ddéguées al'adminigtration
locale. Ce droit comprend la possibilité de prendre une décision remplacant la décision annulée par
le voivode. Le minigtre a, en outre, le droit d'ére informé de tout ce qui touche les activités de
contréle du voivode (dinéa 2 del'article 95 delaloi AL).

2. Le contrdle sur |'exer cice des compétences propres des collectivités locales

Sagissant des compétences propres des collectivités locaes, I'article 90, dinéa 1 delaloi AL éablit
un contrdle a posteriori doffice. Le maire et le président du conseil loca sont tenus de soumettre
toute décison au voivode dans un déla de sept jours. Le voivode dispose dun déla de trente jours
a compter de la communication de la décision pour vérifier S la décison et conforme alaloi e
dans le cas contraire l'annuler en tout ou en patie. La déclaration de nullité sapplique
rétroactivemen.

Le voivode peut, en sappuyant sur l'aticle 88, demander a l'adminidration locde tous
renseignements propres a éablir s la décison est conforme ou non a la loi. En outre, il peut
suspendre |'exécution de la décison, lorsque cdle-ci risque davoir des effets juridiques irréversibles
ou difficilement réparables.

En cas de violaion mineure de la loi, il n'est pas obligé dannuler la décison; il peut se borner a
sgnder que la décison a é¢é prise en violation de la loi, mais que ceci n'a aucune influence sur sa
vdidité.
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Lorsque I'organe de contrdle ne sest pas prononcé sur la vdidité de la décision dans les trente jours
ou cdle-ci lui a éé communiquée, le Tribund adminidratif, et lui seul, peut, sur la demande de
I'organe de contrdle, se prononcer sur la vdidité de la décision. Le tribund est investi de tous les
droits de contréle, y compris celui de suspendre la décison incriminée. Lorsgu'une année sest
€coulée depuis que la décison a éé prise, sa vdidité ne peut plus ére mise en question, sauf S
I'obligation de soumettre la décison a I'organe de controle dans un délai de sept jours n'a pas été
respectée.

La nullité doit &re prononcée impérativement dans un ddai dun an. Passe ce ddal, la déclaration
que la décison aviolé laloi et de caractere purement informatif et n'entraine pas de conséquence
juridique en ce qui concerne la vdidité de décison dle-méme. Conformément a I'article 160 du
CPA, I'adminigtration et néanmoins tenue dindemniser les personnes ayant subi un pré§judice du fait
dune décisonillégde.

3. Contr6le des taches déléguées

On peut considérer que le contréle touchant les taches déléguées exécutées par les collectivités
locales (implicitement prévu dans l'article 95 de laloi AL) congtitue une catégorie digtincte, deslors
gu'on admet, pardldement alalégdité, dautres criteres de contrble, comme I'opportunité, lafiabilité
et le souci del'économie.

Suspension de la décision

Le voivode peut suspendre |'application des décisons des organes de I'adminigration locde (le
consail et I'exécutif) lorsguil conclut que la décison est illégde ou inopportune. La décison en
question est renvoyée a la collectivité locae pour un nouve examen dans le déa que le voivode
détermine.

Annulation de la décison et adoption d'une nouvelle décision

Lorsque I'avis du voivode n'est pas suivi lors du réexamen d'une décision par les collectivités locaes,
le voivode peut annuler la décision et la remplacer par une autre décison. Dans ce cas, il est tenu
dinformer le président du consell loca et le ministre compéent. Sagissant du consell loca, cette
obligation et d'ordre purement informatif; mais le ministre peut adopter une autre décision avant que
cdle du voivode prenne effet. La décison du voivode entre en vigueur aprés trente jours a compter
de la date de sa signature.

Le voivode recourt & des mesures de contréle particuliéres en cas de violation permanente de la loi
ou de la condtitution par I'exécutif loca. Dans ce cas, il est tenu de demander a I'exécutif locd de
prendre toutes les mesures requises. Le voivode peut demander au consell loca de révoquer
I'exécutif local lorsgue ce dernier ne donne pas suite a cette demande.

Dans le cadre du processus de contrdle, le voivode a le droit de proposer au Premier ministre de
désgner un commissaire du gouvernement.
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B. Lecontrdlejudiciaire

Le contrdle judiciaire de I'action des collectivités locaes reléve de la compétence des tribunaux
adminigraifs et des tribunauix civils.

1. Lestribunaux administratifs

La loi AL e la loi portant organisation des tribunaux adminigratifs du 11 mai 1995 (loi TA).
régissent le controle de ces tribunaux sur les autorités locaes. Ce contrdle seffectue, selon le cas,
par quatre différentes procédures.

L. . .
CONCaNANT 1ES AeCISONS DINSES

16 del'atidle 16 delaloi TA)

En vertu de l'aticde 101 de la loi AL, toute personne dont les droits dans le domaine de
I'adminigtration publique ont &€ |és et dont la demande dindemnisation a &€ rejetée peut saisr le
Tribund adminigratif. La requéte peut ére présentée a titre individuel ou collectif. Une demande
dindemnisation est consdérée comme n'ayant pas abouti lorsque I'organe de I'administration locae
chargé dexaminer la décison contestée refuse dindemniser le préjudice résultant de la violation
aléguée ou ne se prononce pas dans un déla dun mais.

Les dispostions de l'aticle 101 de la loi AL sappliquent égdement lorsqu'un organe de
I'adminigtration locale naccomplit pas les actes prescrits par la loi ou les tribunaux. Le Tribuna

adminigtratif peut demander a I'organe de contrdle de prendre des mesures appropriées aux frais de
la commune. Puisgquil est question ici de «cas du domaine de I'adminigtration publique», il en résulte
gue les décisions adminigratives individudles et les questions touchant au drait civil sont exclues en

I'espéce.

Un deuxiéme type de plainte concernant les décisons dorganes de I'adminigtration locde est
condtituée par cdles présentées par I'organe de contrdle. Lorsgue la nullité d'une décison d'un
organe de I'adminigtration locale n'a pas éé déclarée par le voivode dans un délai de trente jours,
ledit organe de contrdle peut saisir le Tribunad adminigratif. Celui-ci peut, en cas d'urgence, décider
de suspendre I'exécution de la décision contestée.

4 I I I Al
(dinéa 1.7 del'aticle 16 delaloi TA)

La possibilité de déposer des plaintes contre les actes des organes de contréle a pour objet de
préserver I'autonomie locale. Conformément a l'article 98 de laloi AL, les décisons de |'organe de
contrdle qui sont contraires alaloi peuvent faire I'objet d'un recours dans un délai de trentejours, le
recours peut étre exercé par la commune ou |'association communale concernée.

Le dépdt dune plainte n'a aucun effet suspensf a I'égard de la décison incriminée. Cependart, en
cas d'urgence, le tribuna peut, de son propre chef ou sur la demande d'une partie, suspendre
I'exécution de la décison en question.
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Plantes concerna

(atide 98 delaloi AL)

Conformément a l'aticle 89 dinéal de la loi AL, la vdidité dune décison dun organe de
I'adminigtration locade peut ére subordonnée a l'avis obligatoire (prédable ou postérieure a
I'adoption de la décision) d'un autre organe.

L'organe de contréle doit rendre son avis dans les quatorze jours suivant I'adoption de la décison
(ou du projet). Apres ce déai, I'organe de controle est censé avoir accepté l'acte qui lui a éé
oumis.

S I'organe de I'adminigtration locale n'accepte pas I'avis de I'organe ke contrdle, il peut saisr le
Tribund adminigratif dans un déa de trente jours.

Canflits de compétence
(dindaldelaticle 18 delaloi TA)

En vertu de I'dinéa2 de l'aticle 22 du CPA, les conflits de compétence entre un organe de
I'adminigtration locae et les organes locaux de l'administration centrale sont jugés par le Tribuna
adminigraif.

Le tribuna statue sur ces conflits en indiquant I'organe compétent en I'espece. En cas dlinexécution
du jugement par I'une des parties, le tribuna peut lui infliger une amende (dinéa 1 del'article 31 dela
loi TA).

2. Lestribunaux civils

lls sont régis par laloi relative aux tribunaux civils du 20 juin 1985. Ils n'exercent pas un contréle
direct sur l'activité de I'adminigration locae, mais exercent néanmoins une certaine influence sur
cette activité dans le cadre de leurs jugements en metiére pénde et civile.

Jugements en matiére pénale

Lorsquil a a connaitre dinfractions commises par des dus ou fonctionnaires locaux, le tribund juge
la conduite des accusss, en prenant en considération également les criteres énoncés en droit
adminigratif. Aing le tribund examine lafacon dont I'du ou le fonctionnaire ainterprété ces regles et
criteres.

Lorsguil connait daffaires ayant trait au refus de se soumettre aux injonctions d'un organe de
I'adminigtration centrae, le tribuna doit se prononcer sur lalégdité de ces injonctions.

Jugements en matiere civile

Lorsgu'une partie au proces invoque le caractere illégd d'un acte adminigtratif en tant que question
prgudicidle, le tribund est amené a se prononcer sur la vdidité de cet acte. Sil conclut que I'acte
émane d'un organe qui N'éait pas habilité a cet effet ou qui N'a pas respecté la procédure precrite, il
peut déclarer cet acte nul.
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Lorsgu’ un jugement du Tribuna adminigtratif n'a pas é&é exécuté et quil en résulte un dommage, la
partie 1ésfe peut exiger dére indemnisée par I'organe défaillant. La partie qui n'a pas obtenu
réponse a sa demande dindemnisation dans le délai de trois mois ou qui ne se satifait pas de
I'indemnisation accordée peut exercer un recours devant le tribuna civil dans les trentejours a
compter de la date de la notification de cette décison (dinéas 4 et 5 del'article 31 delaloi TA).

. CONTROLE FINANCIER

L'é&ude de I'audit financier des collectivités locales se limite a lI'examen des fonctions des chambres
régionales des comptes et du Conseil supérieur du controle.

A. L es chambr es r égionales des comptes

L'dinéal de l'aticle 62 de la loi AL confie aux chambres régionaes des comptes (ci-apres les
chambres) le contréle financier des collectivités locaes. Les chambres sont régies par la loi du
7 octobre 1992 (ci-agprés désignée par I'abréviation loi CCR). Elles sont notamment chargées de
l'audit financier des communes, des associations de communes et des autres entités communales.
Elles contrélent auss les activités commundes sur le plan budgéaire. Enfin, elles rendent des avis sur
différentes questions.

Audit financier

Pour ce qui est des taches propres des collectivités locaes, laloi CCR organise un audit destiné a
vérifier e repect delaloi et la bonne tenue des documents. En ce qui concerne les téches déléguées
par I'Etat, I'audit ne se limite pas alalégdité, mais singpire tant des criteres d'opportunité, de figbilité
et de bonne gestion économique que du critére de égdité.

Conformément aux articles8 et 9 de la loi CCR, les organes chargés de I'audit établissent un
rgpport dans lequd ils consignent et expliquent les erreurs quils ont éventuellement relevées; par
alleurs, ils informent le Premier ministre et les organes chargés de répartir les aides accordées aux
collectivités locales des erreurs dans la comptabilité relative aux aides.

Les chambres effectuent un audit financier des collectivités locaes tous les quatre ans au moins, qui
Sgoutent aux audits ponctuels portant sur des problémes spécifiques. Des audits sont également
rédisés ala suite, par exemple dinformations communiquées par d'autres organes de |'Etat centrd,
ou de demandes formulées par des organes de I'adminigtration locale faisant éat d'erreurs relevées
pendant |'exercice en cours.

Contréle sur le budget et son exécution

Les chambres régionades des comptes éablissent le budget de la commune (au plus tard au 30 avril
de I'exercice budgéaire) dans le domaine des téches obligatoires (propres et déléguées), lorsque le
consail des collectivités locaes n'a pas gpprouve le budget au 31 mars de I'exercice budgétaire
(dinéaldelaticle 11 delaloi CCR).

Les chambres vérifient en outre la Iégdité des décisons budgétaires prises par les consells des
collectivités locaes, que le maire est tenu de porter aleur connaissance dans les sept jours suivant le
vote.
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En cas dinfraction mineure a laloi, la chambre ne déclare pas la décision budgéaire nulle, mais dle
propose les corrections qui Simposent.

En cas dinfraction grave, la chambre en informe le conseail des collectivités locaes, en indiquant les
corrections qui simposent, et ordonne d'ouvrir &s crédits nécessaires, en temps voulu, pour
I'exécution des téches propres et des téches dééguées obligatoires. S le consell des collectivités
locaes n'effectue pas les corrections susvisées, la chambre déclare la décision nulle, en tout ou en
partie. Elle peut sugpendre I'exécution dune décison budgéaire qui fait I'objet d'un examen. La
collectivité locae peut introduire un recours contre la décision de la chambre devant le Tribund
adminigraif.

Les responsables de la gestion des collectivités locales sont tenus, par laloi d'établir des rapports
semestriels e des rapports annuels sur I'exécution du budget a l'intention des consels des
collectivités locaes et des chambres régionaes des comptes. Ces rapports andytiques sont éablisa
partir ce rapports individuels présentés aux exécutifs des collectivités locales par les ordonnateurs
ou les bureaux fiscaux.

Lesavis

Conformément a l'article 13 de laloi CCR, les chambres rendent des avis sur différentes questions;
on peut mentionner les avis concernant:

- le projet de budget de la commune et les rapports concernant I'exécution du budget
commund;

- les possibilités de remboursement de la commune (sur la demande d'une banque qui n'est
pas directement dans les services budgétaires de la commune);

- les projets d'émission d'obligations communaes,

- les rapports concernant les projets financiers relevant de 'administration centrale que les
adminigrations locales ont éé chargées de mener abien;

En pratique, les organes communaux demandent aux chambres de rendre des avis sur toutes les
principales questions en matiére budgéaire, financiere et fiscde,

B. Le Conseail supérieur de controle

Le Consell supérieur de controle (désigné ci-gpres par |'abréviation CSC) et régi par une loi de
1994. En tant qu'organe principa en matiere d'audit, il est soumis au controle du parlement.

Le CSC effectue 'audit des organes de I'administration centrale, de la Banque nationae de Pologne
et des entreprises publiques et autres entités adminigtratives publiques. En outre, il effectue 'audit
des organes de I'adminigtration locae et des entreprises communales et autres entités adminigtratives
communales, par le biais du contrdle de I'exécution du budget nationa et de tous les autres actes
juridiques accomplis par ces entités dans les domaines financier, économique, organisationnel et
adminigratif, et ce, d'une maniére trés gpprofondie.
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Le CSC effectue I'audit des collectivités locaes pour ce qui est des téches propres en se fondant sur
les critéres de 1égdité, de bonne gestion économique et de fiabilité en ce qui concerne les taches
déléguées, l'audit seffectue sur la base des critéres d'opportunité. L'audit est réalisé sur I'ordre du
parlement, sur la demande du Président de la République ou du Premier minigtre, ou sur l'initiative
du CSC lui-méme. Il alieu périodiquement, conformément au calendrier fixé par le parlement, mais
il peut auss étre rédlisé sur une base ponctuelle.

La loi relative au CSC fixe les procédures d'audit de maniére tres détaillée; les vérificateurs des
comptes du CSC ont le droit:

- d'avoir acces librement aux bureaux et aux objets qui Sy trouvent;
- d'avoir acces atous les documents ayant trait al'activité des organes visés,

- dingpecter les bétiments et tous les déments maéries qui permettent la rédisation de
certaines activites,

- de convoquer et dinterroger des témoins,

- de demander aux membres du personnel des entités visées des explications verbaes ou
écrites,

- de solliciter le concours d'experts et de spécidigtes,
- d'organiser des réunions avec le personnd des entités visées.

Le vérificateur des comptes du CSC présente les résultats de |'audit dans un rapport d'audit officiel.
Le responsable de I'entité visée, avant d'apposer sa signature, doit faire connaitre, en les judtifiant,
lesréserves que lui inspirent les conclusions figurant dans le rapport officid. En cas de désaccord sur
tout ou partie des réserves, le vérificateur des comptes donne son avis par écrit.

Dans les sept jours suivant la réception de cette opinion, le responsable de I'entité visée fait
connaitre ses réserves par écrit au directeur compétent du CSC, qui les transmet pour examen ala
commission de réformation composée du directeur compétent du CSC et de deux fonctionnaires
chargés de contréler la procédure d'audit. La décison que prend la commission doit ére confirmée
par le président du CSC.

Le CSC adresse un document faisant suite a l'audit au responsable de I'entité visée e, le cas
échéant, au responsable de l'entité supérieure et aux organes compétents de I'Etat. Dans ce
document figurent I'évauation de I'activité ayant fait I'objet de I'audit, sur la base des conclusions du
rgpport officiel d'audit, et, lorsque des erreurs ont é&é relevées, des avis et des conclusions
concernant les rectifications demandées. Le document peut égaement expliquer pourquoi il n'y apas
lieu de reproduire I'opinion de la personne responsable des erreurs qui ont été relevées.

Le dedtinataire du document faisant suite a l'audit est tenu, dars les quatorze jours qui suivent, de
fare savoir au CSC les mesures quil envisage de prendre ou quil a prises, ou les raisons pour
lesquelles aucune mesure n'a éé prise.
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A patir du rapport daudit e du document faisant suite a l'audit, le CSC éablit un mémoire
exposant les réaultats de 'audit a l'intention du parlement, du Présdent de la République et du
Premier ministre. En outre, le CSC communique |es résultats d'audits importants concernant I'activité
des collectivités locdes aux volvodes compéents, aux parlements locaux et aux Consels des
collectivités locaes.

Les organes chargés de l'audit, de la vérification e de l'ingpection qui sont au service de
I'adminigtration centrale et des administrations locales coopérent avec le CSC et doivent:

— présenter les résultats de I'audit au CSC, S cdlui-ci en fait lademande;
- effectuer un audit sous la direction du CSC et en coopération avec celui-d;
- rédiser un audit ponctuel sur la demande du CSC.

Le fait de se soudtraire a un audit du CSC ou dentraver un tel audit et sanctionné par une peine
d'emprisonnement ou par une amende.
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SUEDE!

[ CONTROLE JURIDIQUE
A. Contr6le adminigtratif

Les activités des collectivités locaes comprennent des activités obligatoires régies par laloi et des
activités volontaires non réglementées. Dans le premier de ces domaines, il exerce un contréle
beaucoup plus poussé sur les initiatives des collectivités locaes. Cela peut trés bien ére observe
dans la légidation qui régit la gestion municipale des activités obligatoires. Sagissant des activités
volontaires, le principe de I'autonomie locale condtitue en quelque sorte une protection contre un
controle éatique qui serait trop envahissant.

Les activités municipaes font I'objet d'un contr6le par un certain nombre d'organes de I'Etat. Leurs
pouvoirs sont divers. Certains sefforcent de redresser les irrégularités, au besoin en imposant des
amendes; d'autres se contentent d'appeler I'attention du gouvernement sur ces irrégularités, d'autres
encore vont jusgqua saisr les tribunaux.

Deslois et des réglements spéeciaux régissent tout ce qui concerne le pouvoir de contrle et la fagon
dont il sexerce sur les activités municipaes. 1l faut mentionner a cet égard que le gouvernement pet,
dans certains cas, dclarer une décision municipae nulle et non avenue. C'est le cas des décisons
d'accorder aux entreprises des aides dont la Commission européenne ou la Cour européenne de
justice estiment qu'dles entravent les échanges entre les Etats membres de I'Union européenne et
violent donc I'article 92 du traité établissant la Communauté économique européenne. On notera que
méme les décisions municipaes ayant force exécutoire peuvent ére annulées.

1 L esombudsmen parlementaires

Il sagit dombudsmen nommeés par le Riksdag (le parlement). Les autorités municipaes sont placées
sous le contrdle des ombudsmen parlementaires. Toutefois, les membres des consails municipaux ne
sont pas soumis a ce contréle.

Les ombudsmen ont compétence pour statuer sur le point de savoir S une décision des collectivités
locdes viole les draits civils. Les ombudsmen sassurent que les collectivités locaes respectent les
lois, réglements et autres instruments et quils sacquittent de leurs obligations, et ce, a certains
égards, de maniére satisfaisante. Le contrfle sexerce — surtout dans le domaine des activités
volontaires — en tenant compte de la fagon dont I'autonomie locae est pratiquée.

La procédure de contréle peut étre déclenchée d'office ou sur plainte. En outre, elle peut viser un
contrdle tant a priori qu'a posteriori. La pratique montre que fréquemment le controle est exercé a
la suite du dépbt d'une plainte par des citoyens. De telles plaintes portent le plus souvent sur des
manquements ou émanent dun paticulier qui estime n'avoir pas &é traité correctement. Les
ombudsmen effectuent auss des ingpections d'office ou d'autres enquétes quils estiment nécessaires.
Chague année, ils compilent leurs décisions les plus importantes ou les plus intéressantes dans un
rapport officid qui est remis au parlement.

I1 Ce rapport est la synthése d'une étude préparée par M™ Zelmin Aberg, Directeur, ministére de
"Intérieur.
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Les ombudsmen statuent sur le point de savoir S une collectivité locae, un représentant ou un
fonctionnaire ont violé certaines digpositions ou commis un autre manquement. 1ls ont égaement le
pouvoir de faire des recommandations visant a promouvoir une application correcte et uniforme de
laloi. Dans certains cas, I'ombudsman peut faire office de procureur spécid et le traduire devant un
tribund.

Les déclarations ou recommandations des ombudsmen sont souvent invoquées au titre de la
jurisprudence et comme telles, dles ont une influence remarquable sur la fagon dont les collectivité
locales sacquittent de leurs obligations.

En raison de leur nature déclaratoire, il n'existe aucune voie de recours contre ces décisions ou
recommandations.

2. Le Chancdier dejustice

Le Chancelier de judtice joue a I'égard des communes et des conseils départementaux un réle de
contréle semblable a celui joué par lesombudsmen et il y a, a cet égard, un certain chevauchement.

Le chancdier est chargé, entre autres, du contrfle spécid prévu par la Condtitution en ce qui
concerne laliberté de la presse et |aliberté d'expression. |1 a égaement des pouvoirs de contréle qui
lui sont conférés en vertu de la loi sur le tratement informatisé des données. Ces domaines
présentent un intérét spécia pour le secteur municipa.

La procédure de contrdle et les pouvoirs du Chancelier de Justice sont les mémes que ceux des
ombudsmen parlementaires. Chague année, le Chancedlier compile les décisions les plus importantes
ou les plus intéressantes dans un rapport officid qui est remis au gouvernement. Comme dans le cas
des ombudsmen, en raison de leur nature, il n'existe pas de voies de recours contre les déclarations
ou recommandations du Chancelier qui sont fréquemment considérées comme faisant jurisprudence.

3. L es commissions administr atives dépar tementales mises en place par I'Etat

D'aprés la loi, les commissions adminigratives départementales et leurs sections péciales exercent
un controle pour sassurer que les communes remplissent leurs obligations telles queles sont
énoncées dans des lois spécides régissant le secteur des activités obligatoires. En plus, les
commissions jouent égaement un role de coordination pour de nombreuses activités ayant le
département pour cadre géographique, par exemple I'aménagement du territoire.

La procédure de contréle peut étre déclenchée doffice ou sur plainte et ele peut viser le contréle
tant a priori gu'a posteriori. Toutefois, la forme la plus courante de contréle consiste dans des
ingpections menées doffice. Les commissions entretiennent un dialogue continu avec les autorités
municipales en vue damdiorer la gestion courante des activités.,

Dans certains domaines, notamment la protection de I'environnement et de la santé, les commissons
sont habilitées a imposer des amendes pour redresser la Stuation. En termes plus généraux, eles
peuvent informer le gouvernement des manquements.

Différentes lois pécides précisent les cas ou il et possible dintroduire un recours contre une
décison d'une commission. Dans certains cas, on peut former un recours aupres des tribunaux
adminigratifs, dans d'autres cas, on peut en appeler directement au gouvernement.
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4. Le Comitédel'éducation nationale

Le Comité de I'éducation nationde contrfle la fagon dont les communes rédisent les objectifs
nationaux décidés par le parlement et précisés dans des lois, réglements, programmes scolaires et
programmes de cours. Il oriente les activités scolaires vers la rédisation de ces objectifs, et il évaue
la portée des activités scolaires, les conditions dans lesquelles dles se déroulent et les résultats
obtenus.

La procédure de contréle comporte des ingpections et autres formes dexamen, aind que des
initiatives prises ala suite de plaintes formelles. Elle vise le contrfle tant a priori qu'a posteriori. Le
comité fait des recommandations et entretient un didlogue continu avec les communes. Dans ce
secteur, on atend des communes qudles veillent a controler dles-mémes leurs activités, et on
travaille en ce sens en coopération avec le comité.

Le comité fait des recommandations, mais il ne peut pas recourir & la force pour contraindre les
communes a agir. Cependant, il est en mesure dinformer le gouvernement de tout manquement.

Dans ce contexte, il est précise a la section15 du chapitre 15 de la loi sur I'ensaignement
(1985:1100) que le gouvernement dispose de pouvoirs spécialix a l'encontre des communes qui ne
remplissent pas leurs obligations. Le gouvernement peut leur adresser des injonctions particulieres
ou agpporter les corrections qui Simposent aux frais desdites communes. Pratiquement, les frais
encourus pour faire ces corrections sont déduits des subventions de I'Etat destinées aux communes
Visées.

Le comité n'ayant pas de pouvoir décisonne sur les communes, il n'existe pas de regles en matiére
de recours. I n'y a pas de recours contre les mesures susvisees relatives aux subventions prises par
le gouvernement.

5. Office national dela santé et du bien-&re

L'Office nationd de la santé e du bienétre est l'organe le plus important chargé par le
gouvernement de tout ce qui concerne le bien-étre socid, la santé, les soins médicaux et les soins
dentaires. Il et particuliérement chargé d'examiner I'éolution qui se dessne dans les domaines
mentionnés et dévauer cdle-ci en tenant compte de la qudité, de la sécurité et des droits des
citoyens. De plus, il exerce un controle spécia sur les agents du secteur des soins de santé et des
traitements médicaux.

L'office publie des orientations et des directives concernant les différents domaines relevant de son
autorité. Ces orientations et directives exercent une grande influence sur le comportement des
autorités. Parfois, lestribunaux sy réferent lorsgu'ils examinent des questions dans ce domaine.

La procédure de controle peut étre déclenchée d'office ou sur plainte et ele peut viser un controle
tant a priori qu'a posteriori. L'office ne dispose d'aucun pouvoir a l'encontre des communes, sauf
en ce qui concerne le personnd travaillant dans le secteur des soins de santé et des soins médicaux.
Dans ce domaine, I'office est tenu de sgnaler les manquements a un organe spécia de contrdle (le
Comité nationa de discipline médicae). En outre, I'office peut en toute circonstance signder des
manguements au gouvernement.

L'office n'ayant aucun pouvoir décisonnd vis-avis des communes, il n'y a pas de regles en matiere
de recours.
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6. Le Comité national del'informatique

Le Comité nationd de I'informatique examine les questions concernant le traitement automatique de
I'information. (Il édicte égaement des regles généraes et particulieres et fait des recommandations
concernant I'exploitation du traitement automatique de l'informetion). 1l déivre des autorisations
permettant d'utiliser le traitement automatique pour la tenue de registres ou pour les banques de
données. Le comité est chargé de contrbler tout ce qui concerne |'exploitation des données. 11 doit
veiller en particulier a ce que I'utilisation du traitement automatique de I'information ne compromette
pas |'intégrité personnelle des citoyens.

La procédure de contrdle peut étre déclenchée d'office ou sur plainte et ele peut viser le contréle
tant a priori qua posteriori. Le controle et normaement effectué a la suite de plaintes de
particuliers faisant éa de certains manquements, et ce, par le biais dingpections d'office et autres
investigations que le comité juge nécessaires.

Le comité ale droit d'acces aux services municipaux de traitement autometique dinformations, aing

guaux documents concernant le traitement, et il peut prendre des dispostions en vue dune
ingpection du matériel. Lorsgue la protection des données n'est pas assurée, le comité peut interdire
tout autre traitement automeatique de l'information ou retirer une permission quiil avait accordée. 1l

peut imposer des amendes.

Laloi sur le traitement de l'information contient également des dipositions en matiére de sanctions et
de dédommagement. Ces questions sont du ressort ks procureurs et des tribunaux civils. Les
décisons du comité a l'égard des communes peuvent faire I'objet d'un recours devant les tribunaux
adminigratifs

B. Lecontrdlejudiciaire
1 Juridiction compétente

La plupart des décisons des communes et des conseils départementaux peuvent faire I'objet d'un
recours devant les tribunaux. Dans certains cas, le recours est formeé devant un tribund adminigtratif,
dans dautres devant un tribunal ordinaire, et dans d'autres cas encore devant une juridiction
particuliere. Les décisons qui peuvent faire I'objet d'un contréle judiciaire sont précisées danslaloi
sur l'adminigtration locae et dans un grand nombre de lois spécides.

Le pouvoir des différents tribunaux a l'égard d'une décison municipae dépend du type de contréle
exercé par les tribunaux. Lorsque seule la légdité et examinée, le tribund ne peut quannuler la
décison, sans pouvoir dicter une autre décison. Lorsque le contrle porte égdement sur
I'opportunité, le tribuna peut dicter une autre décison. Dans certains cas, par exemple dans des
actions en dommages-intéréts, le tribund peut réduire le montant du dommeage aindemniser. Parfais,
le tribunal peut imposer une amende en cours de procédure pour sanctionner une désobéissance de
la part dune patie. Dans des cas particuliers, le tribunad a égaement le droit de suspendre
I'exécution d'une décison municipae.

Les communes et les conseils départementaux sont habilités a faire appel dune décison dun
tribuna. Un appd d'une décison des juridictions administratives est possible devant la Cour d'appel
adminigrative et la Cour adminidrative supréme. Un gope dune décision de lajuridiction civile est
possible devant le tribunal de digtrict, la Cour d'appel et la Cour supréme.
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Lestribunaux administratifs

Un principe adminigtratif traditionne veut que les tribunaux adminigratifs ne peuvent connaitre que
des affaires pour lesquelles la loi leur conféere expressément compétence. Cest ce que font de
nombreuses lois régissant le secteur des activités obligatoires. Le méme principe vaut pour les
tribunaux spéciaux créés par le légidateur pour connditre des affaires concernant un domaine
particulier, comme les tribunaux du travail et le tribuna du marché, dont la compétence est régie en
conséquence par une loi spécide.

Les tribunaux adminigtratifs examinent la légdité (évduaion de la Iégdité) ou tant la 1&gdité que
I'opportunité d'une décision (procédure adminigtrative, procédure civile). La procédure du contrdle
judiciaire est exposée danslaloi sur laprocédure adminigtrative (1971:291).

Lestribunaux ordinaires

Les tribunaux ordinaires ont une compétence éendue, en ce sens quiils peuvent connaitre d'une
gamme éendue daffaires y inclues les affaires crimindles. Le cadre des affaires péndes et défini
indirectement au travers de la réglementation pénde. Il et difficile de faire le tour, dans le présent
contexte, de toutes les affaires civiles. Les tribunaux ordinaires peuvent étre saisis dun trés grand
nombre daffaires contentieuses impliquant les communes. Le code de la procédure judiciaire regle
la procédure du contréle juridique.

Lestribunaux spéciaux

Les tribunaux spéciaux chargés de dire le droit examinent certains problémes juridiques énoncés
danslaloi en conformité avec des procédures spécifiques.

Il N'existe pas de cour congtitutionnelle en Suede. Les tribunaux ont le droit de refuser d'appliquer
leslois quils estiment contraires ala Congtitution.

2. L es procédures principales
Lecontréledelalégalité

Le chapitre 10 de la loi sur I'adminigtration locde est intitulé «ContrOle de la 1égdité». Dans la
section1l de ce chapitre, il est gipulé que tout ressortissant dune commune ou d'un consall
départementd a le droit de contester la légdité des décisons de la commune ou du consel
départementa en introduisant un recours devant le Tribunad adminigtratif départemental.

Lorsgue le tribuna décide que la décison incriminée est illégae, cdle-ci est annulée, maisle tribund
ne peut pas lui subdtituer une autre décision, car celairait al'encontre de I'autonomie locae.

Il sagit en quelque sorte d'une action civile (actio popularis). L'objectif de cette procédure est de
permettre aux citoyens de controler lalégdité des décisons de I'adminigtration.

Conformément a la section3, les digpostions du chapitre 10 ne sappliquent pas lorsque des
dispositions spéciaes en matiere de recours sont prévues par laloi ou par des instruments légaux et
en rédité, deslois gpéciaes contiennent un grand nombre de pareilles dispositions.
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Les décisons contre lesquelles il est possible dintroduire un recours sont les décisions prises par
une assemblée, un comité ou un organe mixte, a condition qu'il ne sagisse pas dune décison de
caractére purement préparatoire ou purement exécutif, e par les vérificateurs des comptes
(concernant leur adminigration).

La décison contestée ne peut étre cassée que pour les motifs suivants: ele est irréguliere; dle n'est
pas de la compétence de la commune ou du conseil départementd; il y a eu excés de pouvair; la
décison viole laloi ou un réglement. Lorsque I'erreur n'a pas eu dincidence sur le réaultat, il ny a
pas lieu de casser la décison. Il en va de méme lorsque, a la suite d'événements survenus
postérieurement, la décision a cessé d'étre pertinente.

Lors de I'examen du recours, il ne peut étre tenu compte que des circonstances invoqueées par le
requérant dans le respect des ddais prescrits. S une décision qui a acquis force exécutoire et qui a
dga été appliquée aé&é annulée par un tribuna, I'organe qui a pris la décison doit prendre les
mesures qui Simposent au niveau de 'exécution, pour autant que cela soit possible.

S le Tribund adminigtretif déboute le requérant, seul celui-ci peut faire appd de cette décison. S le
Tribund adminidratif annule une décison ou interdit d'exécuter cdle-ci, la commune, le consall
départementd et les membres de I'une ou de I'autre peuvent faire gppel de la décision (section 14).

La procédure administrative

Les recours administratifs ne sont possibles qua I'encontre de décisions qui se fondent sur la
Iégidation régissant le secteur des activités obligatoires. Ces décisons comportent I'exercice de
I'autorité publique et traitent des bénéfices et droits des particuliers.

Dans le cadre de la procédure adminigtrative, le tribuna dispose de pouvairs plus éendus que dans
le cas du contréle de la légdité. 1l peut examiner une décison du point de vue tant de lalégdité que
de I'opportunité. |l peut égdement remplacer la décision incriminée par une autre décision. Du point
de vue de la commune, ce type de recours représente un contréle plus éendu de la part de I'Etat
que les autres types de recours.

Tout le monde ne peut pas faire appd de parellles décisons municipaes. En effet, seulesles parties
directerment concernées peuvent faire appel de ces décisons et seule la partie qui est déboutée peut
faire appel deladécison du tribund.

La procédure des cas civils

Une commune peut poser des actes en trois différents réles: en qudité dautorité, de personne
morae ou demployeur. Des actions civiles sont formées surtout dans les deux derniers cas.

Le tribunal peut connéitre des différends portant sur des redevances dues aux communes, de
demandes de dommages-intéréts ou de différends portant sur des contrats. Dans tous ces cas, |l
sagit presgue toujours de régler un différend d'ordre juridique. Dans certains cas, le tribuna peut
imposer des amendes; parfois, il peut méme prononcer la nullité d'un acte ou dune mesure. Parfois,
lorsgue les parties parviennent & un accord, le tribuna peut confirmer cdui-ci par une décison de
judtice.
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Dans toutes ces affares, la commune et le consell départementd interviennent au méme titre que
nimporte quelle partie privée. Ils ont donc le droit de former un recours contre la décison du
tribund.

Procédures pénales

Conformément a la loi, une personne morae ne peut pas ére frappée dune peine comme telle.
Aind, une commune ou un consall dépatementd ne peuvent ére condamnés a une pene
d'emprisonnement. Cependant, les dus locaux et les fonctionnaires sont tenus personnellement
responsables et peuvent ére condamnés pour des infractions commises dans I'exercice de leur
mandat ou de leurs fonctions. C'est le cas des infractions de caractére économique comme |'abus de
confiance, le détournement de fonds, la corruption ou des infractions ayant trait a l'exercice de
I'autorité publique (mangquement aux devoirs de la charge/faute). Dans tous ces cas, il est possible de
déclencher une procédure pénde, et celle-ci ne différera pas des procédures péndes en générdl.

. L'AUDIT
A. Lecadregénéral
1 Régulation de la discipline financiér e des collectivités locales

Le chapitre8 de la loi sur I'adminigration locde de 1991 traite de la gestion économique. 1l
comporte des dispositions concernant les objectifs de la gestion économique, I'adminigtration des
fonds, le budget et le processus budgétaire, les dépenses pendant I'exercice fiscd, l'interdiction
d'hypothéquer, ains que la comptabilité.

Il incombe au comité exécutif, conformément ala section 4 du chapitre 6, de veiller al'adminigtration
financiere,

Les communes et les consels départementaux doivent velller & une bonne gestion économique
(section 1). Cela dgnifie, par exemple, qu'une saine gestion des fonds doit se traduire par un bon
rendement et une sécurité adéquate (section 2).

Le consall est tenu d'éaborer un reglement concernant la gestion des fonds locaux, y compris des
regles en matiére dinvestissement e demprunt. |l ne faut pas perdre de vue que les fonds
proviennent essentiellement des ressortissants de la commune ou du conseil départementa, qui sont
en droit de supposer que les fonds seront utilises pour financer |es prestations courantes.

La loi sur ladminigtration locae gipule en des termes tres généraux les principaes obligations en
matiere de gestion économique. Ces regles générales seront donc précisées par |'assemblée
(sections 3 et 23). Aing, il est courant de prévoir une réglementation générale pour les transactions
financieres, les investissements, les emprunts et les marges de risque. Les communes et les consails
départementaux sont relativement libres et égdement en ce qui concerne leur comptabilité et la
présentation de leur rapport annuel. Contrairement a ce qui est e cas du secteur privé, il n'existe pas
de reglement applicable & la comptabilité. Laloi sur I'adminidtration locae se contente d'esquisser le
cadre de la comptabilité.

Conformément a la section 4, les communes et les consells départementaux éaborent chague année
un budget pour I'année civile suivante. Ce budget est un instrument extrémement important pour
piloter le dével oppement économigue et assurer son suivi.
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La loi nimpose pas de présenter un budget en équilibre. 1l n'est cependant pas souhaitable de
présenter d'année en année en budget en déséquilibre. Cela n'est pas conforme & une bonne gestion
économique.

Le budget doit contenir un programme de travail et de gestion économique pour I'exercice fisca
(section5). Le plan daoit indiquer le taux dimpodtion et les moddités de financement des
prestations. |1 doit égaement indiquer la fagon dont les dépenses seront financées et contenir des
prévisions économiques dici alafin de I'exercice fiscd. Il doit auss comporter un plan économique
trienna dans lequd I'exercice fiscd correspondra ala premiere année.

Le budget doit étre adopté par I'assemblée avant la fin de novembre (section8). Si, pour des
raisons particulieres ceci n'est pas possible, I'assemblée it néanmoins fixer le taux dimpostion
avant la fin de novembre. Dans ce cas, le budget doit ére adopté avant la fin de décembre
(section 9). L'assemblée peut retenir un taux dimposition différent de celui décidé précédemment,
Sil existe des raisons de prendre une telle décision.

S I'assemblée décide dinscrire un objet de dépense pendant I'exercice fiscd, cette décison doit
égdement préciser comment la dépense sera financée (section12). Cette disposition oblige
I'assemblée a ne jamais perdre de vue le financement des dépenses inscrites et cela répond au
principe de la bonne gestion économique.

Par principe, il est interdit aux communes et aux conseils départementaux d'hypothéquer leurs biens
pour garantir une créance (section 13). Cette interdiction doit ére mise en relaion, entre autres,
avec le principe son lequd les collectivités locades suédoises ne peuvent faire falllite, en tout cas
pas auss longtemps qu'eles auront le droit de percevoir des taxes. Lorsgu'eles acquierent des
biens, cependant, elles peuvent assumer la responsabilité d'emprunts contractés antérieurement en
donnant ces biens en garantie.

2. La comptabilité et la gestion financiere

Le comité exécutif et les autres comités doivent tenir constamment a jour la comptabilité des fonds
quils gerent (section14). La loi sur I'adminigtration locale se contente de fournir un cadre et ne
comporte pas une réglementation détaillée de la comptabilité des communes et des consdls
départementaux. Cependant, |es entreprises municipales sont tenues, elles, de respecter lalégidation
en matiere de comptabilité commune a toutes les entreprises privées.

Le comité exécutif fixe la date a laguelle les autres comités sont tenus de présenter au comité
executif un rgpport sur leur gestion financiére pendant I'exercice fiscal écoulé (section 15). Aprés
communication des comptes des autres comités, le comité exécutif cl6t les comptes par un relevé
annuel dont la synthese est présentée dans un rapport annuel (section 16).

Le rapport annud est présenté & l'assemblée et aux vérificateurs des comptes des que possible et au
plus tard le premier juin de I'année qui suit I'exercice sur lequel porte le rapport (section19). Le
rgpport annuel doit ére gpprouve par I'assemblée. Au préaable, il faut que I'assemblée ait donné
quitus aux responsables (section 20).
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Le rgpport annuel doit présenter clairement le résultat des activités, leur financement et le résultat
économique en fin d'exercice (section 17). |1 doit permettre a l'assemblée d'éablir s les comités ont
respecté les orientations générales et les objectifs politiques qu'ele leur a fixés. Le rgpport doit
égadement contenir des précisions concernant les biens gagés et le passif exigible.

Le rapport doit égaement porter sur les activités municipales réaisées dans le cadre d'une société a
responsabilité limitée, dune fondation, dune association enregistrée, dune association sans but
lucratif ou dun partenariat commercid e cela comporte une comptabilité consolidée. Cea
sexplique par le fait que les communes, les conseils départementaux et les entreprises communaes
sont pratiquement considérés comme une seule e méme entité économique du point de vue
décisonnel, I'assemblée assumant en derniére andyse la responsabilité économique & mlitique.
Auss les dus locaux doivent-ils avaoir la possibilité de se faire une opinion sur I'ensemble des
engagements économiques auxquels il a é&é souscrit.

Le rapport annud doit ére daboré conformément aux principes comptables généraement admis
(section18) qui sont interprétés par un comité comptable créé par I'Association suédoise des
collectivités locaes et la Fédération des conseils départementaux suédois. Ce comité doit faire le
point sur ce quil est convenu de considérer comme les principes comptables généralement admis et
ace jour, les recommandations du comité ont éé tres bien suivies.

L'évolution observée dans le secteur priveé a égaement influé sur les principes comptables dans le
secteur commund. En rédité, cdui-ci sefforce de se conformer auss étroitement que possible ala
|&gidation en matiere de pratiques comptables en vigueur dans | es entreprises privées.

Les collectivités locaes gppliquent les mémes régles et principes comptables que le secteur privé en
ce qui concerne la base de I'exercice pour les dépenses et les recettes, et les modées utilisés pour
présenter une situation financiére dans les comptes annuels a partir de relevés de recettes, de bilans
et de relevés présentant les modifications intervenues dans la pogtion financiére. Mais en outre, ils
disposent dune assiette de I'impat, ce qui leur assure un flux de revenus.

On envisage d'éaborer une loi spéciade sur la comptabilité dans le secteur municipd, afin d'assurer
une plus grande conformité et cohérence des pratiques.

3. Labasejuridique del'audit

L'audit des collectivités locaes est régi par les dispositions du chapitre 9 delaloi sur I'adminigtration
locde, dispostions qui, a l'instar de celles qui régissent la gestion économique, présentent un
caractére tres genéral. Elles sont en quelque sorte une codification des pratiques en matiere d'audit
qui se sont dégageées ces derniéres années au sein des collectivités locales.

La section 18 gipule que I'assemblée peut arréter une réglementation plus détaillée. Les collectivités
locaes peuvent adapter cette réglementation aux conditions locales, pourvu que cela se fase en
conformité avec ce quil et convenu d'appeer les régles générdement admises en matiére d'audit.
Ces dernieres ne sont pas définies par laloi et sont le reflet des principes et pratiques en matiere
d'audit acceptés traditionndlement par les vérificateurs des comptes professionnds du secteur privé.
A beaucoup d'égards, ces regles correspondent aux régles en matiere d'audit définies par I'Inditut
suédois des experts-comptables et eles évoluent dans le temps car dles résultent d'une interaction
entre lesthéories, la pratique, lalégidation et les adaptations réalisées par |es différentes communes.
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L'Association suédoise des collectivités locades et la Fedération des consells départementaux ont
daboré des recommandations en vue dun reglement locd de l'audit fondé sur les regles
généralement admises en matiére d'audit, et eles ont égdement exposé comment eles interprétent le
substrat desdites régles. Presque toutes les communes et tous les conseails départementaux ont suivi

ces recommandations.

La loi sur l'adminigtration locde ne précise pas les régles daudit gpplicables aux entreprises
municipaes. La vérificaion des comptes se fait conformément aux régles gpplicables aux sociétés
privées. Les vérificateurs des comptes édus sur le plan loca doivent cependant sassurer que les
rgpports annuels présentés aux communes e aux conseils départementaux comportent des
renssignements concernant les activités communaes rédisées par les entreprises communaes
(section17 du chapitre8). Aind, les véificateurs des comptes sont habilités & donner une
appreéciation générae des entreprises dans le rapport d'audit.

Les vérificateurs des comptes dus sur le plan loca ne sont pas autometiquement chargés de vérifier
les comptes des entreprises municipaes. A ce propos, conformément a la section 17 du chapitre 3,
I'assemblée doit nommer au moins un vérificateur des comptes pour chague société a responsabilité
limitée ou fondation appartenant en totaité ala commune ou au consell départementd, pardldement
aux verificateurs éus par I'assemblée générde annudle des actionnaires. Il est loisble a l'assemblée
de désigner comme vérificateur des comptes un des vérificateurs dus sur le plan locd. Cela permet
de coordonner la vérification des comptes de la commune ou du conseil départementa et des
comptes de leurs entreprises afin de permettre de leur donner des orientations et de mieux suivre
leurs activités. Cda est nécessaire, car la collectivité locae assume pour I'essentid la responsabilité
politique et économique des activités menées par ses entreprises.

B. La vérification des comptes
1. Organes chargésde I'audit

L'audit des collectivités locaes et réaisé par des vérificateurs des comptes de 'adminigtration

locale qui sont élus sur une base politique par I'assemblée (section 8 du chapitre 3 et sections 1 et 2
du chapitre 9); c'est-a-dire quiils sont recrutés parmi les membres des communes, désignés par les
partis politiques et dus par I'assemblée. Les années ou se tiennent des éections locaes générdes a
travers le pays, I'assemblée nouvellement due est tenue d'dire au moins trois vérificateurs des
comptes et |le méme nombre de suppléants pour un mandat de quatre ans.

Toutes les personnes digibles aux éections locdes sont digibles au mandat, tandis que les
personnes employées par une commune ou un consell dépatementa comme responsables
principaux ne sont pas digibles (section6 du chapitre 4). En pratique, c'est le cas méme d'une
personne responsable d'une adminitration relevant du domaine d'activité d'un comité.

Une personne qui doit rendre des comptes a la commune ou au consell départementa ne peut pas
étre:

- vérificateur des comptes ou vérificateur suppléant des activités au sujet desquels dle doit
rendre des comptes,

- elle ne peut pas prendre pat a I'dection dun vérificateur ou d'un suppléant chargés
dinspecter de telles activités,

- ni intervenir lorsquil sagit de donner quitus (section 4 du chapitre 9).
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Cedla sapplique égdement au conjoint, cohabitant, parent, enfant, frére ou soaur de la personne
devant rendre des comptes ou a toute autre personne ayant des liens étroits avec elle.

La misson daudit et une forme tres spéciae de misson fondée sur la confiance. Les véificateurs
sont considérés comme le bras droit de I'assemblée, lorsquil sagit de contrOler les activités des
collectivités locaes. 1ls ont toujours é&é consdérés comme un pilier de la démocretie et un éément
important de I'autonomie locade. IIs sont un ingrument interne du contréle démocratique locd, et il

et arrivé que cet indrument remplace les controles étatiques planifiés.

Ce systéme est fondé sur une longue tradition, avec comme arriére-plan le principe de I'autonomie
locde. Pas plus I'Etat qu'aucun organe dépendant de lui ne participent au contréle ou a la
surveillance des verificateurs des comptés dus sur le plan locd.

Les vérificateurs des comptes dus sur une bese politique sont un organe digtinct indépendant des
autres comités de I'adminigtration locale. Pour que le systéme fonctionne, ils doivent pouvoir opérer
en toute indépendance et sans aucun pati pris. Ils doivent égdement avoir des ressources
économiques suffisantes. Les vérificateurs sont personndlement responsables de I'administration sur
laquelle porte I'audit, sauf disposition contraire de I'assemblée (section 12). Les décisions prises par
les vérificateurs en ce qui concerne leur adminidration sont consignées dans un compte rendu

(section 13).

Les vérificateurs dus sur une base politique peuvent faire gppe a des vérificateurs des comptes
professonnds. Il arrive fréquemment que les vérificateurs éus sur le plan loca fassent gppe aux
services auxiliaires de comptables professionnels ou de sociétés d'audit.

Comme indiqué plus haut, I'assemblée doit dire au moins trois vérificateurs des comptes chargés
dingpecter les activités. 1l n'est pas obligatoire que chacun des trois vérificateurs inspecte toutes les
activités. En pratique les véificateurs peuvent assumer collectivement la responsabilité de I'audit de
tous les comités ou ils peuvent charger certains d'entre eux de I'audit de certains organes seulement.
lls peuvent se répartir les téches entre eux. Ce que laloi exige, C'est que pour chague activité devant
ére inspectég, il y ait au moins trois vérificateurs disponibles a cet effet. Celasgnifie en pratique que
I'assemblée peut dire plus de trois vérificateurs, de telle facon que les vérificateurs puissent se
répartir les taches de la maniére la plus appropriée, pour tenir compte, par exemple, de certaines
incompatibilités.

Chaque veérificateur accomplit satéche de son cbté, indépendamment de ses collégues (section 6) et
ale droit démettre sa propre opinion dans le rapport annudl.

D'gpres la Condtitution, les vérificateurs des comptes du parlement ont le droit de vérifier I'utilisation
des subventions spécifiques de I'Etat. Cependant, aujourdhui, comme la plupart des subventions
dEtat ont un caractére générd, le droit de vérifier lafagon dont les subventions sont utilisées est des
plus limité. Lorsque cette ingpection a lieu, ele n'a cependant jamais pour effet denlever cette
responsabilité des mains des vérificateurs dus sur le plan locdl.

2. Portée del'audit
Les taches daudit comportent habituelement deux volets: l'audit financier (vérification des

documents comptables) et I'audit de gestion (analyses opérationnelles). Les vérifications portent aing
non seulement sur les chiffres, mais égaement sur I'efficacité. On note une tendance croissante dans
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cette derniére direction. Auss, une partie tres importante de la mission des vérificateurs des comptes
consste a controler I'efficacité et de Sassurer que les activités sont exécutées en consonance avec
leur objectif. Les vérificateurs doivent également sassurer que les activités et les pouvoirs des
communes & des consals départementaux sont conformes aux objectifs généraux définis par
I'assemblée.

Les téches des vérificateurs sont énumérées aux sections 7 a 9 du chapitre 9. Les vérificateurs
doivent inspecter, dans la mesure requise par les regles généralement acceptées, toutes les activités
qui se déroulent dans la sphére dactivité des différents comités. 1ls n'ont pas le pouvoir de réaliser
un audit de I'assemblée ou deffectuer I'audit des entreprises municipaes prévus par la loi. lls
peuvent cependant faire des observations généraes sur la Situation de cdlles-i.

Les vérificateurs examinent le point de savoir g les activités ont éé exécutées de maniére adéquate
et satisfaisante du point de vue économique, S les comptes sont exacts et honnétes et s e contréle
réaisé au sein du comité et des comités de rédaction de I'assemblée est suffisant.

Laloi sur 'adminigtration locale ne dispose pas que les vérificateurs des comptes doivent également
contrler la |égdité des activités, tant des activités obligatoires que des activités non obligeatoires.
Maisil ex clair que cette tche se rattache aleur mission.

Le mandat des vérificateurs ne sétend pas aux questions ayant trait a I'exercice de I'autorité par
rgpport a une personne donnée, sauf lorsgue de telles affaires ont entrainé une perte économique
pour la commune ou le consall départementa ou lorsque I'ingpection est entreprise d'un point de vue
génerd. Pareille ingpection vise & contrOler les téches courantes faisant partie de la gestion des
affaires. Cette dispostion sexplique par le fait que les particuliers ont toujours le droit de saigr les
tribunaLix lorsguiils contestent une décison ayant trait al'exercice de l'autorité.

3. Fréquence du contrdle et procédure de I'audit

Chague année civile dait faire I'objet d'un contréle digtinct. L'audit doit étre effectué en permanence
et systématiquement pendant toute I'année, afin davoir une vue densemble des activités, de la
comptabilité, de I'efficacité et de la séeurité interne, aing que de la vulnérabilité, de maniére a
recuelllir des matériaux pour I'éablissement du rgpport d'audit. Les différentes inspections qui ont
lieu pendant I'année doivent permettre de redresser le cap immédiatement. L'examen fina ne peut
avoir lieu qu'une fois le rapport annue présenté a l'assemblée, a l'issue de I'année sur laguelle porte
I'examen. Le résultat de toutes ks ingpections est présenté a I'assemblée une fois par an dans le
rapport d'audit.

Ce rapport doit contenir une déclaration aux termes de laguelle les vérificateurs recommandent ou
non dapprouver les comptes. Comme indiqué plus haut, le rapport annuel peut comporter des
opinions dissdentes. Lorsqu'une réserve est formulée, cea doit ére indiqué dans le rapport
(section 15).

Il gppartient ensuite a I'assemblée d'examiner ce que I'ensemble des vérificateurs ont écrit dans le
rapport annuel et de décider de suivre ou non leurs suggestions.

Les comités ont le droit de donner leur opinion au sujet d'une remarque.

L "assemblée doit recevoir des éclaircissements au sujet des réserves formulées dans le rapport. Elle
devra ensuite décider, lors d'une réunion qu se tiendra avant la fin de I'année suivant l'exercice sur
lequel porte le rapport, s ele donne quitus ou S dle sy refuse (section 16).



113

La mission des vérificateurs des comptes se termine officidlement le jour ou 'assemblée examine la
question du quitus.

Comme les vérificateurs des comptes agissent au nom de I'assemblég, il doit y avoir entre celle-ci et
eux un didogue et un échange dinformations continues. 1l est donc recommandé d'organiser des
réunions périodiques entre les vérificateurs et la présidence de I'assemblée, par exemple, de maniére
ainformer cdle-ci de leurs activités et de leurs méthodes de travail.

Laloi sur I'adminigtration locae précise que les vérificateurs doivent présenter un rapport annuel a
I'assemblée, mais cela ne les empéche pas de soulever certaines questions devant I'assemblée,
lorsque ces questions relévent de leur mandat, mais pas lorsgue leur ingpection a mis en lumiére
certains points de désaccord, lesquels doivent étre présentés dans le rapport annud. Les communes
et consalls départementaux suédois pratiquent depuis longtemps ce quon appelle l'audit positif,
lequel n'a jamais é@é prévu par la loi. Aing les vérificateurs ont la possibilité de donner a tout
moment des avis et des orientations et de faire des observations et remarques qui peuvent aboutir a
des mesures correctives, dors méme que l'audit est en cours. Cependant, ils ne peuvent a aucun
moment étre associés activement ala gestion des activités.

Les vérificateurs des comptes n'ont pas la possibilité d'examiner toutes les activités de maniére trés
goprofondie. La planification annudle est un instrument extrémement important pour eux, car les
activités des communes sont des plus nombreuses. Lorsquils planifient leur travail, ils doivent
décider de l'ampleur, de I'objectif poursuivi et de la priorité a assigner pour I'examen de chacune des
activités. s peuvent égdement tenir compte de I'importance que les activités présentent pour les
habitants et des risques qui y sont liés. Pour étre en mesure de porter un jugement sur ces facteurs,
les vérificateurs doivent avoir une bonne connaissance des activités communaes et avoir acces a
l'information. C'est une des raisons pour lesquelles les comités, les fonctionnaires et les comités de
rédaction de |'assemblée doivent fournir aux vérificateurs toutes les informations requises aux fins de
l'audit (sections 10 et 11). Ils doivent également permettre aux véificateurs de dresser a tout
moment un inventaire des actifs dont les comités ont la responsabilité et de vérifier les comptes et
autres documents ayant trait aux activités des comités. |l appartient en tout temps aux vérificateurs
eux-mémes de décider le type de renseignements qui présente un intérét spécid.

4, Sanctions applicables aux collectivités locales et les voies de recours dont elles
disposent

Les vérificateurs des comptes ne peuvent en aucune fagon infliger une sanction a une commune pour
desirrégularités ni saigr les tribunaux. [ls sont des contrleurs internes et I'instrument de I'assemblée,
leur mission éant de controler les comités et autres organes de I'administration locae et de vérifier
I'usage quiils font des ressources et la fagon dont ils exercent leurs activités. C'est al'assemblée quil

gppartient de se comporter alamaniére dun tribund al'égard des organes de I'adminidtration locale.
On peut dire que la vérification des comptes débouche souvent sur une réprimande de caractére
politique. L'assemblée n'est pas tenue de saigir le tribunal ou d'autres autorités pour ordonner des
mesures correctrices.

Lorsgu'dle refuse de donner quitus, I'assemblée peut décider dintenter une action en dommages-
intéréts. On ne voit pas trés clairement dans quelle mesure les @us locaux sont tenus dindemniser les
collectivités locaes en raison dereurs quiils auraient commises. Une action devant un tribund civil
doit étre introduite dans I'année qui suit la décison de refuser quitus. Lorsqu'on laisse passer ce
dda, on et forclos du droit dintenter un proces.
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L'assemblée peut révoquer le mandat d'un représentant €lu ou de tous les membres dun comité
gudle adu, s le représentant du n'a pas obtenu quitus ou Sil a é&é reconnu coupable aux termes
d'un jugement coulé en force de chose jugée dune infraction punissable d'un emprisonnemert d'au
moins deux ans (section 10 du chapitre 4).

Aucune dispogition ne prévoit la responsabilité pour erreurs commises pendant l'audit par les
vérificateurs us sur le plan locd. |l n'ont pas du tout les mémes responsabilités au regard de la loi
gue les vérificateurs des comptes professionnels exercant leur activité dans des sociétés privees.

Les collectivités locaes ne peuvent pas former de recours contre les observations présentées par les
vérificateurs des comptes ou contre le rapport annud. || et possible de faire appel d'une décision de
I'assembl ée refusant de donner quitus. Le tribund peut statuer uniquement sur le point de savoir 9 la
décison a éé prise régulierement, eu égard aux dispositions énoncées dans laloi sur I'adminigtration
locae. Le tribuna n'a pas & se prononcer sur le point de savoir sil convenat au non de donner
quitus. En effet, la question de la responsabilité est essentiellement une question politique qui reléve
uniquement de I'assemblée.

Enfin, les communes et les consails départementaux ne sont pas démunis de moyens Iégaux leur
permettant, en tant qu'employeurs, de licencier des personnes qui ont commis une faute ou n'ont pas
été alahauteur de leurs responsabilités.
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SUI SSE?

l. LE CONTROLE JURIDIQUE

A. Principes généraux en matiere de contréle juridique de I'action des collectivités
locales

D'une maniere générde en Suisse, les collectivités locdes, quil sagisse de communes ou de
gyndicats intercommunaux (dénommés auss, dans certains cantons, associaions de communes),
sont soumises ala surveillance de I'Etat, c'est-a-dire du canton.

Elles jouissent dune certaine autonomie, garantie au niveau conditutionne dans le canton de
Neuchétd, qui et cependant limitée non seulement par I'ordre juridique, cantonal ou fédérd, mais
encore par le pouvoir de surveillance susmentionnée. Lorsquil met en cauvre I'un ou l'autre des
moyens de surveillance, I'Etat est tenu de respecter certains principes de droit public, en particulier
cdui de la proportionndité il sSefforcera duser du moyen qui affecte le moins |'autonomie
communae.

La survellance de I'Etat sSexerce doffice par des moyens dinformation, dautorisation,
d'approbation et dintervention. Les moyens dinformation consistent essentiellement en ingpections
de I'activité communae mais auss en fourniture aux communes dune assstance sur le plan juridique.

Lasurvelllance de I'Etat sexerce égaement sur recours ou sur dénonciation.
B. Lecontréle par lesautorités administratives

Dans le canton de Neuchéd, le controle adminidratif des collectivités locaes est régi par la
Condtitution cantonde du 21 novembre 1858 (Cs. NE), par la loi sur les communes du
21 décembre 1964 (Lcom) et, en matiére de procédure, par laloi sur la procédure et la juridiction
adminigtratives du 27 juin 1979 (LPJA).

Trois organes sont responsables du controle adminigratif: le Conseil dEtat, le département des
Finances et des Affaires sociales et le service des communes.

1. Consall d'Etat (gouver nement cantonal)

C'est ke principa organe responsable du contréle. Les communes sont sous sa surveillance directe
(article 53 Cat NE et 6 Lcom). Il peut agir vis-a-vis des autorités communales & divers stades et
sous diverses formes.

Tout d'abord, le Consall d'Etat dispose de larges moyens dinformation (article 67, dinéa4 Cst NE
et 7 Lcom). Il peut se faire représenter dans toutes les séances des autorités communaes, avec Voix
consultative, et requérir tous les documents nécessaires.

1 Le présent rapport est la synthése d'une étude, concernant lasituation du canton de Neuchétel, réalisée
par M. André Riedi, Chef du service des communes, Administration cantonal e du canton de Neuchétel.
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Le Consall dEtat exerce auss un contréle par la sanction des réglements communauix et de certains
aréés (aticle 67, dinéa Cst NE e 8 Lcom), I'annulation éventuelle de décisions (article 9, Lcom),
la convocation des autorités (article 10, Lcom), la subdtitution (article 11, Lcom) et, enfin, la
dissolution du Consell générd (parlement commund) dans certaines circonstances (article 12,
Lcom).

Sanction des reéglements et de certains arrétés

Les réglements communaux, and que certains aréés (participations et garanties financiéres,
transactions immobiliéres, etc.) ne sont exécutoires qu'aprés avoir &é sanctionnés par le Consell
d'Etat.

Les arrétés et réglements sont soumis a la sanction soit dés leur adoption par le Consall généra soit
al'expiration du déa référendaire auque ils sont généraement soumis (sauf clause d'urgence votée
aune mgorité qudifiée). 1l sagit dun contréle doffice et a priori.

I. En vertu de l'aticle 8, dinéa 2 Lcom, la sanction est refusée aux reglements illégaux ou
manifestement contraires a l'intéré général. Il y a donc controle de |égdlité et contrdle d'opportunité.
I faut cependant relever que ces deux types de contrdle sexercent avec circongpection. La sanction
est un examen prima facie. En cas de doute, la digpostion ou le reglement dont la Iégalité et
douteuse sont sanctionnés. Quant a la contrariété avec l'intérét générd, ele et examinée avec
encore plus de retenue.

L'intéré&t généra dont il est question dans cette digposition est en principe celui de la commune ele-
méme, mais il peut également ére ceui dune région voire cdui du canton. Le Tribuna fédérd

admet, méme en |'absence de disposition expresse, que l'autorité cantonde revoie I'appréciation de
la commune lorsgue des intéréts régionaux ou intercommunaux sont en jeu.

L'éendue du contrdle d'opportunité est fonction du domaine d'activité de la commune.

Sil sagit de son domaine autonome, cest-a-dire cdui dans lequel ele dispose dune marge
relativement importante de pouvoir de décision, le contréle d'opportunité sexerce de fat sur une
marge extrémement réduite. Le canton doit aors se redreindre a vérifier que la réglementation
communale est conforme au droit de rang supérieur.

En revanche, dans des domaines qui sont I'objet dune légidation cantonde, I'examen de la
réglementation communae dépend de la findité visée. S le droit cantond a pour objet d'éablir un
gandard minima uniforme sur I'ensemble du territoire, il suffit de veller a ce quil soit effectivement
aopliqué. Si, au contraire, laloi cantonae tend a établir en une matiére une politique commune, une
gestion identique d'une téche publique, le contréle d'opportunité sexerce en plein, les intéréts publics
fournissant le critére déterminant.
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S un reglement contient une dispostion illégde, il es tout de méme sanctionné avec une réserve
dans I'arrété de sanction. Cette réserve corrige la digposition en question lorsque c'est possible sans
probléme. C'est le cas notamment sil ne Sagit que de supprimer un texte illéga ou de lui subgtituer la
disposition de droit cantona adéqueat. En revanche, s la correction de l'illégdité peut étre effectuée
de différentes fagons et qu'un choix doit donc étre opéré au niveau commund, I'arrété de sanction se
borne & ne pas sanctionner la disposition incriminée. |l appartient ensuite au conseil communa de
saisr anouveau le consall générd sur labase des remarques et propositions faites par I'Etat.

Sagissant de la portée du contrdle, l'article 69, Lcom (nouveau), qui traite des syndicats
intercommunaux (associations de communes) va méme plus loin puisquil autorise le Consall dEtat &
refuser de sanctionner une digpostion dun réglement générd qui et Smplement inéquitable ou a
I'annuler ultérieurement sur dénonciation d'une commune, pour des motifs d'équité.

i. En dehors des reglements proprement dits, le Conseil dEta examine égdement la
conformité des transactions immobiliéres. || vérifie surtout que celles-ci respectent et le droit de rang
supérieur et la volonté ressortant de I'arrété du parlement communal (article 25, paragraphes 5 g et
h (nouveau), 52 a 56, Lcom).

ii. Les participations et garanties financiéres font également l'objet d'autorisation cantonae
(article 25, paragraphe 5 e, article 30, paragraphe 2 ¢ (nouveaw), et articles 50 et 51, Lcom). Le
Consell dEtat digpose dun large pouvoir dappréciation: la participation dune commune a la
crégtion ou au maintien dune entreprise privée (est visée en principe l'acquisition dactions) n'est
acceptée que sil ny a pas dobgtacle juridique (la distribution de I'eau ne peut, par exemple, étre
confiée a une société anonyme) et que I'entreprise en question présente un intérét genérdl.

V. Enfin, le Consall dEtat a le droit e méme I'obligation de vérifier doffice la rédité de
I'urgence des décisions des parlements communaux, munies d'une clause dite durgence, cest-a-dire
impliquant la suppression du droit de référendum facultatif qui existe normaement & I'égard de tous
les arrétés et reglements votes par le Consail générd. La vérification opérée par le Consall d'Etat
doit ére sans complaisance: il est le garant des droits politiques des citoyens et jouit dun plein
pouvoir d'examen.

Annulation de décisions

Le Consail dEtat peut égdement intervenir a posteriori a I'égard des décisions communaes. En
vertu de l'aticle 9, Lcom, il peut inviter |'autorité communde qui a pris une décison illégde ou
manifestement contraire al'intéré générd alaretirer. S dlerefuse, il peut I'annuler lui-méme.

Les décisons commundes dont il est question al'article 9, Lcom sont soit des actes adminigtretifs a
caractére généra et abstrait — des dispositions réglementaires par exemple — ou des décisions de
nature procédurales. En revanche, les décisons qui peuvent faire I'objet d'un recours envertu de la
loi sur la procédure et la juridiction adminigtratives (LPJA), ne sont pas susceptibles d'étre revues
dans le cadre de cette disposition.



118

L'intervention du Consail d'Etat a lieu d'office ou sur requéte. Dans ce dernier cas, il sagit dune
dénonciation et I'article 9, Lcom (nouveau) précise bien que le dénonciateur n'a aucun des droits
reconnus a la partie. Cela implique auss que le Consell dEtat n'est pas tenu de donner suite a la
dénonciation. Son auteur ne peut que rendre |'autorité attertive aux faits qui judtifient, seon lui, une
intervention dans l'intérét public.

Sagissant des plaintes déposées par les communes vis-&-vis des réglementations ou des décisons
des syndicats intercommunaux, le Consell d'Etat tranche toujours.

Les particuliers dont les intéréts sont en cause agissent, eux, dans le cadre de la procédure
adminigrative. Le Tribund adminigratif est I'autorité supérieure ordinaire de recours (article 30,
LPJA) dors que le Consall d'Etat n'est autorité de recours que dans les cas prévus par la LPJA
(article 31), soit pour les décisons relatives a des plans daffectation, celles approuvant les tarifs,
cdles portant sur I'atribution de main-d cauvre érangere ou encore celles concernant les rapports
de service du personnd de I'Etat.

Certaines lois cantondes, dans les domaines ou les communes n'ont quun role dexécutant,
prévoient a I'égard de leurs décisons une premiere ingtance de recours — générdement un
département du Conseil dEtat — avant lasaisne du Tribund adminigratif.

Les autorités cantonales inférieures — il sagit essentiellement des départements du Consell dEtat,
parfois d'autorités supracommunaes ou de services — peuvent étre autorités de recours de premiére
ingance 3 le droit fédérd ou cantond |e prévoit (article 30, LPJA).

Cest notamment le cas dans des domaines ou la collectivité locde a essentielement un role
d'exécutant du droit cantonal (par exemple: épuration des eaux usées, ramassage et traitement des
déchets, enseignement, aménagemert du territoire, constructions, assistance sociae, etc.).

Les regles relaives a la portée du contréle, la procédure et les pouvoirs de la juridiction sont
gquasment identiques pour les ingances inférieures et le Tribund adminigtratif. Elles seront donc
énumérées ci- gpres, dans le chapitre consacre a cette juridiction.

Retrait de sanction

En régle générale et pour des raisons liées ala securité du droit et ala crédibilité des autorités, une
sanction accordée n'est pas remise en question. Elle le sera, cependant, sil y a un fait nouveau
important, qui justifie un réexamen. Ce peut ére la découverte, apres coup, du fait que l'autorité qui
a adopté la réglementation sanctionnée n'éait pas composée correctement. Une sanction peut auss
étre retirée Sil savere que des conditions objectives ont changé avec le temps et qu'une disposition
approuvée al'époque se révele désormais inacceptabl e juridiquement.
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Substitution

Le Consail dEtat peut (article 11, Lcom) se subgtituer aux autorités communales qui, aprésy avoir
été diment invitées, ne prendraient pas les mesures que la Iégidation leur impose. Dans ce cas, les
frais incombent & la commune défallante et le Grand Consel doit &re informé a bref dda des
mesures prises par voie de subgtitution.

Il faut rédlement, pour que le Consail dEtat puisse agir de la sorte, quiil y ait trés clarement une
obligation prévue par laloi au sens étroit, que la commune se refuse aremplir.

La subdtitution extréme — générdement gppelée mise sous tutelle — consiste a ce que I'Etat ou des
Personnes NOMMEeS par Ses ins assument en lieu et place de lacommune, I'adminigtration de cette
derniere et latenue de sa comptabilité.

En dehors de la regle générde prévue par l'aticle 11, Lcom, la légidation cantonde contient
plusieurs dispositions spécifiques — notamment dans le domaine de I'aménagement du territoire ou
des congtructions — prévoyant I'exécution par équivalent.

Dissolution

Le Consail d'Etat peut auss intervenir afin de garantir le fonctionnement politique de lacommune. 11
convoque aing les éecteurs pour un renouvelement intégral du parlement communa lorsque, du fait
de vacances, celui-ci a smultanément perdu la mgorité de ses membres et ne peut pas ére
entierement complé&é sans recourir & une éection complémentaire (article 12, Lcom).

Le but de cette intervention et d'éviter la pardysie des autorités suite, par exemple, a une politique
d'obstruction menée par un groupe au sein du Conseil générd. Il faut rappeler a ce propos quen
dehors du pouvoir de dissolution susmentionné, le Conseil dEtat n'a pas de pouvoir hiérarchique sur
les autorités communales. 11 ne peut donc prendre aucune mesure disciplinaire a leur encontre ni

méme les forcer & démissonner.

On peut noter que le Consell générd ale méme pouvoir de dissolution et de réélection intégrale, par
ses soins, du Consall communal lorsgue les mémes conditions que celles prévues par 'article 12,
L.com (absence de quorum) sont réunies (article 25, paragraphe 1 b, Lcom).

Voies de recours contre les décisions du Conseil d' Etat

Il N'y a aucune voie de recours sur le plan cantonal contre les décisions du Conseail dEtat sauf les
exceptions prévues par l'article 28 dinéas 2 et 3, LPJA (décisions concernant certains rapports de
service du personnd de I'Etat et décisons en matiere d'expropriation), qui prévoient un recours
possible au Tribuna adminigratif.

Lesvoies de recours judiciaires sur le plan fédérd seront examinées sous le point C ci-apreés.
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2. Département desfinances et des affaires sociales (DFAYS)

Son role en matiére de contréle est tres limité. 11 agit principaement, par délégation, en lieu et place
du Conseil d'Etat.

Le seul domaine dans lequd il a une activité propre en la matiére et celui des transactions
immohiliéres. 1l lui incombe de les autoriser gpres coup, lorsgu'eles n'ont pu étre précisees dans
I'arrété d'approbation du Conseil dEtat (article 56, Lcom). Le DFAS vérifie essentidlement queles
correspondent au cadre fixé initidement par I'arrété du conseil commund.

Le DFAS ne peut ére sais de plaintes de particuliers. En dehors de ses compétences de
survelllance de la getion financiere des communes, il n'a pas le pouvoir dannuler des décisions
communales qui seraient illégales ou contraires al'intérét genéral.

3. Service des communes (SCO)

Dans le domaine du contrdle, ce service est I'organe adminigtratif qui prépare les arrétés de sanction
du Consail dEtat, les décisons de cette autorité annulant des actes communaux ans que les
décisonsdu DFAS.

Mais l'essentiel de son activité sexerce en amont. Il fournit aux communes des informations, des
consalls et des aides en matiére juridique. |1 vérifie notamment, sur demande, les projets darrétés ou
de réglements avant quils soient adoptés au niveau commund. |l é&ablit des réglements types,
indique aux communes les modifications a apporter a leur réglementation en cas de modification du
droit fédéra ou cantond, et leur donne des avis de droit.

Le SCO ne peut pas non plus ére sais de plaintes de particuliers et n'a pas la compétence d'annuler
des décisons communales.

C. Lecontrdlejudiciaire

La réglementation en matiere de contréle judiciaire de I'action des collectivités locaes comprend la
loi sur la procédure et la juridiction adminidratives (LPJA) du 27 juin 1979 e la loi fédérde
dorganisation judiciaire, du 16 décembre 1943.

Deux juridictions sont compéentes dans ce domaine: le Tribuna adminidratif et le Tribuna fédérdl.
1 Tribunal adminigtratif

Le Tribuna adminigratif est lajuridiction ordinaire de recours en matiere administrative.
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Portée du contrdle
La portée du contrdle est trés large. La juridiction peut étre saise dés quil y a décison d'espece
ayant un effet sur les droits du recourant. Elle revoit les faits, le droit et Statue en opportunité s le
droit pogtif le prévait.
I Peuvent faire I'objet d'un recours, toutes les décisons findes des autorités communales ou
des indtitutions qui en dépendent, c'est-a-dire toutes les mesures prises par ces autorités dans des
cas d'espece, fondées sur le droit public fédéral, cantona ou communal, ayant pour objet:
— de créer, de modifier ou dannuler des droits ou des obligations;

- de congtater I'existence, I'inexistence ou |'é&endue de droits ou d'obligations;

- de rgeter ou de déclarer irrecevables les demandes tendant a créer, modifier, annuler ou
constater des droits ou des obligations.

i. A qualité pour recourir:

- toute personne, corporation et éablissement de droit public ou commune touchés par la
décison et ayant un intérét digne de protection a ce qule soit annulée ou modifiée;

- toute autre personne, groupement ou autorité qu'une disposition |égale autorise a recourir.

i Le recourant peut invoquer:

— laviolation du droit, y compris|'excés oul'abus de pouvoir d'appréciation;

- la congtatation inexacte ou incomplete de faits pertinents;

- l'inégdité de traitement;

- I'inopportunité s une loi spécide le prévait;

— le refus de statuer ou le retard important pris par une autorité.

Procédure de controle

Les décisions au sens de la LPJA doivent comporter le mot décison ou le verbe décide, ére
notifiées en principe par écrit, indiquer les voies e ddais de recours (délai normd: vingt jours) et

étre motivées. Faute de remplir toutes ces mnditions, eles ne sont pas exécutoires (article 4,
LPJA).
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C'edt dire que le destinataire de la décison est parfaitement informé de ses droits et que le contréle
judiciaire sexerce efficacement.

Les parties ont le droit d'ére entendues, de consulter le dossier et de se faire représenter (devant le
Tribunal adminigratif, le mandataire doit étre un avocat) (articles 13, 21, 22 et 51, LPJA).

En principe la procédure est écrite et le recours a un effet suspendf (cet effet peut ére retiré dans
catans cas S l'intéré public I'exige, par une décision mativée, €le-méme sujette arecours).

Pouvoirs du Tribunal administratif

Le tribund n'est pas lié par les moatifs invoqués ni par les condatations de I'éat des faits (article 43,
LPJA). S un intéré public important I'exige, il peut méme sécarter des conclusons des parties
aorés les en avoir informées et leur avair fixé un déa pour se déterminer. Enfin, il peut soit Satuer
au fond soit renvoyer la cause a l'autorité inférieure qui doit dors statuer dans le sens prévu par
I'autorité de recours (article 44, LPJA).

2. Tribunal fédéral

Le recours au Tribuna fédérd n'est recevable qu'a I'encontre des décisions prises en derniére
ingance cantonae (Tribuna adminigtratif ou Consell d'Etat) (articles 87, 98 et 98 a, OJ).

Recours de droit public

Le recours de droit public et en principe un moyen destiné a protéger les titulaires de droits
condiitutionnels — notamment le droit al'égdité de traitement, les libertés individuelles (du commerce
et de l'industrie, déablissement, de conscience et de croyance, des cultes, de la presse,
d'association, personnelle, etc.), certaines garanties indtitutionnelles (droit au mariage, ala propriété)
et certaines garanties politiques (jouissance et exercice des droits politiques cantonaux, séparation
des pouvoirs & autonomie communae) — contre les abus du pouvoir étatique (articles 84 et 85, OJ).

Les communes, bien que détentrices de la puissance publique, peuvent toutefois se défendre par ce
moyen contre une violaion de leur autonomie, une dteinte a leur exisence ou a I'é&at de leur
territoire. Elles peuvent auss utiliser cette voie de recours lorsgu'eles agissent comme une personne
privée, en vertu du droit privé.

Ont qualité pour adresser un recours de droit public les particuliers et les collectivités 1éses par des
arrétés ou décisons qui les concernent personndlement ou qui sont d'une portée genérde (article
88, OJ).

Les décisons du Consell d'Etat prises sur dénonciation (article 9, Lcom) ne pewent faire I'objet, par
le dénonciateur, d'un recours de droit public au Tribuna fédérd. Il n'a en effet pas dintérét
juridiquement protégé afarevaoir.
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Recours de droit administratif

Le recours de droit adminigretif peut notamment ére formé pour violation du droit fédérd (article
104, QJ).

A qualité pour adresser un tel recours quiconque — paticulier ou collectivité — est atteint par la
décison ataguée et a un intéé& digne de protection & ce qudle soit annulée ou modifiée
(articde 103, OJ).

. L'AUDIT

L'audit comptable de I'action des collectivités locaes est régi, autres que par la Conditution du
canton et laloi sur les communes d§ja mentionnées, par le décret concernant I'amortissement des
différents postes de I'actif des bilans de I'Etat et des communes, du 23 mars 1971 (DAA), le
reglement sur les finances et la comptabilité des communes, du 18 mai 1992 (RFC), les directives
du DFAS aux communes concernant les amortissements, du 5 décembre 1994 (DCA) e les
directives du DFAS aux organes de révison des comptes communaux, du 8 novembre 1995
(DOR).

A. Principales obligations des collectivités locades en matiére dengagements financiers et de
comptabilité
1 Engagementsfinanciers

Principes de la gestion financiére

Toute la gestion financiere des communes et sous la surveillance de I'Etat. Les communes doivent
appliquer les principes de la gestion financiere, définis par le droit cantond (article 42, Lcom; articles
2 a9 du RFC): légdité, équilibre budgétaire, emploi économe et judicieux des moyens, paiement
par |'utilisateur, rémunération des avantages économiques et non affectation des impdts communaux
ordinaires,

Budget

L "gpprobation du budget par le DFAS est le moyen principa de controle de la gestion financiére des
communes. Le budget comprend un budget de fonctionnement et un budget des investissements
(article 57, Lcom).

En principe, le budget de fonctionnement doit ére eéquilibré. 1l peut étre refusé sil présente un déficit
supérieur a la fortune nette (réserve comptable générde) (article 58, Lcom): un dda est dors
accordé alacommune pour prendre les mesures nécessaires sur e plan des charges ou des revenus.
Passt ce dda ou en cas de mesures insuffisantes, le Consall dEtat intervient sur le plan de la
fiscdlité, en sauvegardant autant que faire se peut I'autonomie de la commune en ce domaine (tres
large dans le canton de Neuchéd: les communes déerminent dlesmémes, dans un cadre
relativement peu contraignant, leurs écheles dimpdt sur le revenu et la fortune des personnes

physiques).
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Le Consail d'Etat aréte, sauf préavis négatif du conseil commund, le taux de Iimpét communa sur
les personnes mordes au maximum légd. 11 fixe, sous laméme résarve, le taux de I'impdt commund
sur la fortune des persomes physiques au maximum légal. Sagissant de I'imp6t sur le revenu des
personnes physques, le Consell dEtat inditue pour l'exercice concerné I'impdét communa
additionnd — fixé en pourcentage de Iimpdt direct cantond — nécessaire a I'obtention du résultat
requis par le DFAS (articles 26 a 28, RFC).

Il faut cependant préciser quil y a une limite a I'effort fiscal qui est exigé des communes dans des
Stuations budgétaires difficiles. Des que le produit de I'impdt communa et de certaines taxes locaes
ateint 25 pour cent de plus que I'impbt cantonal percu dans la commune, I'Etat intervient
financiérement en faveur de cette derniere, par le biais dun fonds de compensation, afin de lui
permettre d'équilibrer son compte de fonctionnement.

Gagesimmobiliers et nantissement de titres

Les biens communaux ne peuvent en principe ére grevés de gages immobiliers (article 44, Lcom).
Le Consall d'Etat peut autoriser des exceptions, notamment lorsque des lois spécifiques le prévoient
(cas des habitations a loyer modéré) ou lorsquil y a acquistion dun immeuble hypothégué (un
amortissement planifié et dors exigé).

Le nantissement de titres ne peut ére autorise par le Consall dEtat que pour une période limitée,
dans le but de procurer la trésorerie nécessaire a l'exécution dun programme défini (article 45,
Lcom).

Placement de capitaux

Les exécutifs communaux sont compétents (article 46, Lcom). |ls doivent placer les capitaux
disponibles de la commune en vaeurs de tout repos, soit en titres de corporations de droit public et
des entreprises qui en dépendent (les collectivités doivent détenir la mgorité du capital), soit en prét
aux particuliers garantis par hypotheques suffisantes et en premier rang. Sont en outre acceptés des
placements sous forme dobligations, de bons de caisse, de livrets d'épargne ou de comptes
courants a terme aupres des éablissements soumis alaloi fédérale sur les banques.

Participations et garanties financieres

L'autorisation du Consell dEtat et nécessaire (article 50, Lcom). Les entreprises privées auxquelles
peuvent participer les communes doivent présenter un intérét géenérd (notion plus large que l'intérét
public). On peut citer comme exemples des sociétés anonymes livrant de I'énergie ou de la chdeur,
soccupant de traitement des ordures, immobilieres (parkings, ingtdlations sportives) ou encore des
fondations relevant du domaine de la santé.

L'autorisation du Consell d'Etat est également nécessaire pour l'octroi de garanties financieres a des
entreprises privées (article 51, Lcom). Les cautionnements doivent ére de durée limitée.
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Crédits

Les communes subissent des contraintes diverses dans |'adoption de leurs crédits. Ceux-ci doivent
étre votés sous forme de montants bruts et I'arrété octroyant le crédit doit indiquer le ou les taux
d'amortissements. Par allleurs, un crédit complémentaire doit ére demandé en cas de dépassement
de la dépense autorisée, sauf 9 cdlui-ci est d0 au renchérissement ou est provoqué par I'exécution
de travaux non prévus, indispensables en raison dimpératifs techniques ou de sécurité (articles 78 a
80 du RFC).

Amortissements

Les communes procédent aux amortissements sur actifs, conformément aux normes fixées par I'Etat
(article 65 Lcom, articles 59 a 64 RFC). Le systeme et celui de I'amortissement a taux congtant,
déterminé en fonction de la durée du bien, sur lavaeur initide au bilan.

2. Comptabilité

Les comptes communaux sont présentés sdon le plan comptable et la réglementation édictés par le
Consell dEtat (article 60, Lcom, RFC). Le plan comptable en vigueur est le nouveau modde de
compte (NMC), appliqué dans I'ensemble des communes du canton de Neuchétel Aing, les
comptes doivent étre présentés sdon les classifications fonctionnelles (inditutionnelle) et par nature
(économique) du NMC. Cette exigence permet de digposer dune comptabilité andytique
harmonisée, indispensable pour comparer valablement les Stuations financieres des collectivités
publiques.

Des regles de droit cantond régissent la tenue de la comptabilité (comptabilisation, pieces
judtificatives, visas, mise ajour, écritures comptables, contréle des disponibilités, etc.).

Les comptes comprennent |e bilan et le compte administratif.

Le bilan comporte a l'actif le patrimoine financier, le patrimoine adminidretif, les avances aux
financements spéciaux et le découvert éventud. Le passif est composé des engagements (fonds de
tiers), des engagements envers les financements spéciaux et de lafortune nette.

Le compte administratif se subdivise en compte de fonctionnement (qui comprend les charges et les
revenus courants, y compris les amortissements) et compte des investissements (qui comprend les
dépenses et les recettes pour la conditution de biens durables appartenant au patrimoine
adminigratif).

Le solde du compte de fonctionnement modifie exclusivement la fortune nette ou le découvert. Cette
regle est capitde: dle permet d'une part la trangparence des résultats, d'autre part I'amortissement
immédiat dun éventuel déficit dexercice. La cléture du compte des investissements fait gpparaitre
l'autofinancement aing que 'insuffisance ou I'excédent de financement.
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B. Lavérification des comptes

Les organes chargés de |'audit sont e département des Finances et des Affaires socides (DFAS), le
service des communes (SCO) et les réviseurs externes.

1 Département des Finances et des Affaires socides (DFAS)

Le DFAS approuve les comptes (article 59, Lcom) mais le controle lui-méme et effectué par le
SCO.

En cas de présentation d'un document ne correspondant pas aux normes, celui-ci peut étre renvoyeé,
pour modification, a la commune. La plupart du temps, le DFAS se borne toutefois a requérir la
rectification des erreurs ou des informdités pour I'exercice suivant. S une commune ne remplit pas
ses obligations en matiére d'adoption des comptes, le Conseil d'Etat peut intervenir, comme autorité
de surveillance, avec les moyens cités plus haut e, notamment, agir par voie de subgtitution (article
11, Lcom).

En cas dirrégularités dans la tenue de la comptabilité, relevant du droit pénd, il gppartient au consall
commund, éventuelement au Consal dEtat S cdui-ci et impliqué, de dénoncer l'affaire au
ministére public.

Les communes n'ont pas véritablement de recours contre les injonctions formulées par le DFAS lors
de I'gpprobation des comptes. Tout au plus, peuvent-dles saisr le Consell d'Etat en tant qu'autorité
de survelllance directe.

2. Service des communes (SCO)
Le SCO et I'organe administratif chargé du contréle formel des comptes.

Le contréle porte sur le respect des normes de droit cantonal en matiere d'amortissement, de
présentation des comptes (diverses classfications), dimputations internes, dattributions et
prélévements aux financements spéciaux, de repect du plan comptable, de comptabilisation des
parts communales a des charges ou revenus cantonali, €tc.

A l'ingtar de son action sur le plan juridique, le SCO a égadement pour role de conseiller et aider les
communes en matiére de comptabilisation. 1l fournit par exemple un soutien lors de la cl6ture des
comptes, indique les taux d'amortissements applicables, vérifie la rédaction d'arrétés ratifs a des
credits, etc.

Le SCO éablit égdement des statistiques fiscales et financiéres, utiles pour une comparaison entre
les communes, et cdcule divers indicateurs financiers, dont certains sont harmonisés au niveau
uise.

3. Réviseurs externes
Au minimum une fois tous les quatre ans (mais les deux tiers des communes ont opté pour une

périodicité annudle ou bisannuelle), les communes doivent faire procéder & un controle fiduciaire de
leurs comptes (article 35, Lcom).
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Les organes habilités a effectuer cette révison sont définis par l'aticle premier DOR. Les
qudifications professonnelles exigées (sauf pour les petites communes) sont les mémes que cdlles
fixées par le droit fédéra pour les organes de révision des sociétés anonymes. seules peuvent remplir
cette téche les personnes ou entreprises consdérées comme réviseurs particulierement qualifiés au
sens du code des obligations (article 727 b) et inscrites comme telles au registre du commerce.
Le contrble sexécute sur place, de maniere complete et selon les techniques modernes de révision.
Le réviseur sassure notamment:

- de I'exactitude de la comptabilité, de la concordance des écritures avec les piéces
judtificatives et de I'authenticité de ces derniéres;

- de la conformité des recettes et des dépenses sous les angles juridique, comptable et
€conomique;

- de la comptabilisation complete des recettes et des dépenses,

- de larégularité du bilan;

- de I'application correcte des procédures informati ques,

— de I'existence d'un systéme de contréle interne adéquiat.

L'organe de révison sassure égaement du respect de la |égdité (Sgnature collective a deux,
dépenses couvertes par des crédits dengagement ou budgétaires) et contrdle que les dispostions
comptables édictées par |e canton sont appliquées.

A cetitre, il vé&ifie notamment;

— I'application du plan comptable, y compris le respect des définitions et le suivi de la
procédure de bouclement;

- gue les engagements envers les financements spéciaux (réserves affectées) ont une base
légae ou une base réglementaire sanctionnée par le Consall dEtat;

- gue les amortissements sont effectués sdon les regles et les taux fixés par la légidation
cantonae.

Il vellle a I'gpplication des principes de la comptabilité (articles 12 a 18 du RFC) et procede par
sondage a des contrdles formels de la régularité de la gestion adminidiretive et de la comptabilisation
(visas, escomptes soudtraits, roles a jour, etc.). Il efectue égdement un contréle a I'improviste des
disponibilités (articles 6 a8 du DOR).
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Dans un rgpport qui est adressé ala commune et au DFAS, I'organe de révision atteste qu'il remplit
les conditions réglementaires de qudification et dindépendance, dresse la liste des vérifications et
sondages effectués, note les faiblesses congtatées, formule les recommandations susceptibles dy
remédier et commente les variations sgnificatives, congtatées entre I'exercice controlé et |'exercice
précédent.

En cas de découverte dirrégularités, il appartient a la commune dagir vis-a-vis des responsables
adminigratifs. Le DFAS, voire le Consall d'Etat, nlintervient éventuellement que sil y aun effet sur le
résultat des comptes et sur le budget ultérieur, en cas de carence de lacommune.
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TURQUIE"

INTRODUCTION

Le syséme de I'adminigration publique en Turquie and que les niveaux d autonomie et leurs
organes sont présentés dans les schémas ci-apres.

Organisation del’administration publique

ECHELON ADMINISTRATION ADMINISTRATIONS

TERRITORIAL CENTRALE AUTONOMES

Etat Ministéres

Région (NB: seulement un Gouverneur (préfet)

gouvernorat régiond a été

éabli)

Département Gouverneur (préfet) Adminigrations
départementales spéciales

Digtrict Sous-gouverneur (Sous-préfet)

Organes des collectivités autonomes

NATURE DE ADMINISTRATION | COMMUNES VILLAGES
L'ORGANE S
DEPARTEMENTAL
ESSPECIALES
RESPONSABLE Gouverneur  (nommé | Maire (u) Chef du village (du)
POLITIQUE par le gouvernement)
ORGANE Consail départementd | Consall municipa | Consall du village (tous
DELIBERATIF (représentants éus) (représentants €lus) les éecteurs)
ORGANE Comité executif | Comité executif | Comité  exécutif  du
EXECUTIF départemental municipal village (représentants
(représentants dlus et | (représentants dus et | dus e membres
désignes) désignés) d office)

Les grands principes gpplicables a l'organisation de I'adminigtration publique en Turquie ont é&é
éablis dansla section sur I’ adminigtration de la Condtitution de 1982.

L'article 123 énonce le principe de I'unité de I'adminigtration: «L'adminigtration congtitue un tout du
point de vue de son organisation et de ses fonctions et est réglementée par laloi. L'organisation et le
fonctionnement de I'adminidration sont basés sur les principes de la centrdisation e de la
décentrdisation.»

L'aticle 125 énonce le principe de la primauté du droit: «Tous les actes et décisons de
l'adminigration peuvent faire I'objet dun recours judiciare» 1l indique, ensuite, les limites de la
compétence du juge et prévoit que «L'adminigtration est tenue dindemniser tout dommage résultant
de ses activités, actes et décisons.»

1 L e présent rapport est une synthése d’ une étude réalisée par M. Firuz Y asanis.
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Le principd article concernant les adminigrations locdes et éablissant les principes généraux
régissant les reaions entre les collectivités locaes et I'adminigtration centrae et I'article 127. Cette
dispogtion, entre autre, précise que «L'organisation, les fonctions et les dtributions des
adminigrations locaes sont réglementées par la loi conformément au principe de décentraisation.»
Elle prévoit auss latutelle adminigtrative sur les administrations locaes.

Il convient de souligner que les autorités locales turques ont un certain degré d autonomie dans
I'activité adminigrative locde. Le contrdle de leur action, que I'on examine en détal dans les
sections suivantes, vise la légdité et non I’ opportunité. En d’ autres termes, les organes de contréle
vérifient S une décision ou un acte de I’ autorité locale est 1égd, maisils ne peuvent pasjuger S cette
décision ou cet acte est gpproprié par rapport a une situation donnée.

l. CONTROLE JURIDIQUE
A. Controélespar I’administration centrale

Aux termes de l'article 127 de la Condtitution, I’ administration centrale a le pouvoir d'exercer une
tutelle sur les adminigtrations locaes. Ce pouvoir e mis en oauvre conformément aux principes et
moddités définis par la loi, en vue : d'assurer I'accomplissement des services locaux conformément
au principe dunité de I'adminigtration, garantir la conésion au sein des services publics, sauvegarder
I'intérét généra et répondre aux besoins locaux d'une maniére gppropriée son les Situations locaes.

Trois problemes essentiels affectant la procédure de contréle de I'action des collectivités locaes
doivent &re briévement décritsici.

Premierement, le principe de I'autonomie locae n'a &é défini ni dans la Condtitution ni dans un autre
textedeloi.

Deuxiemement, bien que les collectivités locaes soient les entités publiques responsables de certains
services publics locaux et collectifs e que leurs téches soient fixées par la loi, il n'existe pas de
répartition claire des sarvices publics entre les adminidrations locaes e les organismes de
I'adminigtration centrde. Ceci est a l'origine d'une certaine confusion et dambiguiités en raison des
tendances centralisatrices actuelles.

Troisemement, le pouvoir de tutele ne fait pas I'objet d'une seule loi spécifique. Un grand nombre
de lois, statuts, réglementations et circulaires adminigtratives prévoient des controles sur I'action des
collectivités locaes
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1. Lerdledu miniséredel'Intérieur

Le ministére de I'Intérieur est le principa responsable de la réglementation des activités concernant
les collectivités locdes. En vertu de laloi sur l'organisation et les fonctions du ministére de I'lntérieur
(n” 3152, 1985), le ministre est chargé de régler les problémes concernant les collectivités locales et
leurs relations avec I'administration centrale. 1l a un pouvoir de tutelle trés éendu. Deux grandes
unités au sein du ministére sont plus gpécialement chargées des adminigrations locaes: la direction
générale des collectivités locales” et la présidence du corps dinspectior.

Outre les ingpecteurs du ministére (qui sont responsables essentiellement des préfectures et des
adminigtrations départementales spécides), la direction générde des collectivités locdes a éabli sa
propre organisation de contrbleurs au sSége & au niveau des gouvernorats (essentielement
responsables des municipaités plus petites et des villages).

Il convient de noter que, outre ce systéme de contrdle externe, la plupart des grandes municipaités
ont leurs propres systemes dingpection interne.

2. L e contrdle d'autres or ganismes centraux

D'autres organismes centraux sont auss autorisés a contrler les activités des administrations
locdes. Le plus important d'entre eux est le Conseil de controle de I'Etet de la présidence. L'article
108 de la Condtitution et la loi sur I'é&ablissement du Consell de contr6le de I'Etat de la présidence
(n° 2443, 1981) permet a ce conseil de réaliser des recherches, des analyses, des enquétes et des
ingpections dans les indtitutions publiques, ala demande du Président de la République.

Des pouvoirs du méme type sont auss conférés au Conseil supréme de controle du Premier ministre
par I'article 20 delaloi sur I'organisation des services du Premier ministre (e 3056, 1984).

Enfin, d'gprées I'article 20 du décret-l1oi sur les fonctions et I'organisation du ministére des Finances
(e 178, 1983), les ingpecteurs du ministere des Finances sont habilités a rédiser des missons
dinspection aupres des collectivités locales.

1 Selonl'article 11 delaloi, lesfonctions de la direction générale des collectivités | ocal es sont:

a sacquitter de toutes les taches confiées au ministére par plusieurs textes de loi pour la réglementation
des activités concernant les collectivités locales;

b. exercer |e pouvoir de tutelle donné au ministre; L )

C. veiller a la conformité des investissements des collectivités locales avec |es plans de développement
nati onaux;

d. réaliser des recherches scientifiques et collecter et analyser des statistiques pour I'améioration de la
gestion des collectivités locales, ) ) N .

e suivre les évolutions concernant |aformation en cours d'emploi des salariés des collectivitéslocales,

f. Ietag]hr des normes pour |'organisation, les dotations en personnel et les matériels des collectivités
ocales;

g. organiser les travaux des contrdleurs des collectivités locales (autres que |es inspecteurs du ministere)
employés par ladirection générale.

2 A l'article 15 delaloi, les fonctions de la présidence du corps d'inspection sont définies comme suiit:

a inspecter les opérations et les comptes des collectivités locales et des institutions qui leur sont
rattachées et faire des enquétes acet égard; o ) )

b. procéder a des enquétes et a des interrogatoires sur les activités des organes élus et non élus des

collectivitéslocales et de leurs membres.
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3. L es gouver neurs et sous-préfets

La loi sur I'adminidration des départements (LAD — n° 5442, 1949) régit le pouvoir de tutelle
exerce par les gouverneurs et sous-préfets. Aux termes de cette loi, le gouverneur (ou le sous-préfet
pour le digtrict) contrdle et inspecte les adminigtrations départementaes spécides, les municipdités,
les villages et les indtitutions qui leur sont rattachées. Cette fonction de contréle et d'ingpection peut
auss étre exercée par les ingpecteurs et les agents des organismes de I'adminigtration centrale.

4, Procédures de controle
Les procédures de contrble adminigtratif plus importantes sont brievement décrites et anaysées ci-

gores de fagon a donner une idée de la maniere dont les collectivités locaes sont contrélées sur le
plan adminigtretif par les organismes de I'adminigiration centrale.
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ACTESCONTROLES MODALITESDU CONTROLE

Planification urbaine D'apres laloi sur la planification (rénovation) des zones urbaines (e 3194, 1985), les municipaités ont un droit de
libre exercice en ce qui concerne la planification urbaine dans les limites de leur territoire. Toutefois, ce droit peut
ére limité, voire exclu.

Cette méme loi (article 9) donne un pouvoir générd au ministére des Travaux publics déaborer des plans
durbanisation pour la ville ou pour certaines parties de celle-ci, dembaucher des consultants pour éaborer ces
plans, de modifier les plans préparés par lamunicipaité ou d'éablir une procédure d'approbation obligatoire pour
les plans mis au point par les municipdités chague fois quil le juge souhaitable. Dans ce contexte, le ministére est
habilité a publier des ordonnances obligeant les municipdités a modifier leurs plans durbanisation, ou encore il
peut modifier les plans directement. Le minigéere et auss habilité a résoudre les différends en matiére de
planification urbaine qui peuvent appardtre entre les municipdités. La décision prise par le ministére doit étre
appliquée par les municipalités concernées.

L'«Office des privatisations» dépendant du Premier ministre a des pouvoirs identiques a ceux du ministere des
Travaux publics dans les secteurs qui font I'objet de plans de privatisation. Les plans d'urbanisation pour ces
zones peuvent ére éablis par I'office en question, qui doit demander I'gpprobation du Consall supérieur des
privatisations. Les municipdités ne peuvent utiliser leurs droits en matiere de planification dans ces zones durant
les cing années suivantes.

Laloi de promotion du tourisme (e 2634, 1982) permet au ministére du Tourisme de déclarer certaines régions
ou centres «zones de promotion du tourisme» et leur donne le droit daménager les régons et centres en question.

Le décret-loi sur I'éablissement de I'adminidration régionae pour le sud-est de la Turquie (n° 383, 1989) donne
a cette adminigtration la téche de préparer les plans d'urbanisation pour les municipaités au sein de larégion.

Le décret-loi sur I’adminidiration de zones spécides de protection de I'environnement (e 383, 1989), afin de
protéger des zones paticulierement a risque, donne a cette adminigtration (qui releve du ministere de
I'Environnement) le droit daménager e territoire, depuis la préparation du plan cadre densemble jusqu'au permis
de congtruire, pour I'ensemble des zones en question. Celles-ci sont déterminées par un décret du Consell des
Minigtres,
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Réglements municipaux

Les municipdités doivent daborer deux types principaux de reglements. ceux concernant la police municipae et
Ceux concernant les services de santé publique au niveau municipa.

D'gorés l'article 71 de la loi municipde (n° 1580, 1930) le premier réglement définit les regles et normes
applicables dans le cadre urbain et doit ére gpprouve initidement par le consall municipa puis, dans sa verson
définitive, par le gouverneur ou le sous-préfet.

D'apres les articles 266 et 267 de laloi sur la santé publique (n° 1593, 1930), le réglement wur les services de
santé publique au niveau municipa éablit les regles, normes et procédures pour la protection de I'hygiéne dans
les zones urbaines et doit étre gpprouvé par les ministeres de l'Intérieur et de la Santé.

Organisation interne

Les municipaités ont le pouvoir d'établir leur propre structure organisationnelle, maislaloi municipae ne décrit en
aucune maniere cette dructure. L'architecture interne des municipaités et donc décidée par les consdls
municipaux. Néanmoins, le Consail des Ministres a éabli par décret que tous les organismes publics, y compris
les collectivités locdes, doivent obtenir I'approbation prédable de I'Organisme de planification dEtat, qui est
responsable de I'@aboration des plans de développement quinquennaux. En outre, I'article 11 de la loi sur
l'organistion et les fonctions du ministére de I'Intérieur confie a ce ministére la charge de mettre au point les
grandes lignes des organigrammes des collectivités locaes. Dans I'exercice de ce mandat, le ministere approuve
actuelement les organigrammes des municipdités méropolitaines.

Dotations en personnel

Les municipdités et les adminigtrations départementaes spéciales sont obligées de suivre la méme procédure en
métiére de nomination du personne que cdlles suivies par les organismes de I'adminigtration centrae & cet égard.
D'apres le décret-1oi sur les cadres généraux et la procédure (n° 190, 1983), les municipaités, les administrations
départementales spécides et les groupements de municipalités doivent demander au ministere de I'Intérieur une
fois par an l'autorisation concernant leurs dotations en personnd. Le ministére, gores avoir examiné toutes les
demandes, consulte le ministére des Finances et la présidence du personnel dEtat. L'autorisation est donnée par
décret du Consail des Ministres, qui doit auss étre ratifié par le Président de la République.

En ce qui concerne les effectifs techniques permanents, |'autorisation est donnée par le ministére de I'Intérieur,
aprés consultation de la présidence du personnd d'Etat. L'gpprobation du ministre de I'Intérieur doit auss ére
demandée pour les effectifs techniques non permanents.

Transports publics et transports
de jour naux

Les municipdités ne peuvent attribuer en concesson les services de transports publics et de transports de
journaux qu’ avec I’ autorisation du ministere de I Intérieur.
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Etablissement d'entreprises Laloi sur laréglementation des activités de privatisation (n° 4046, 1994) amis en place un systéme d'autorisation

économiques et commercialeset | pour les entreprises économiques e commercides des collectivités locaes. Les collectivités qui prévoient

congtitution de partenariats déablir une telle entreprise ou de condtituer un partenariat a cette fin doivent obtenir une autorisation du Consall
des Minigtres.

Etablissement de marchés de Le décret-loi sur la réglementation du commerce de légumes et de fruits frais et la gestion des marchés de gros

produits alimentairesen gros (n° 552, 1995) prévoit que les municipaités ne peuvent éablir des marchés de produits aimentaires en gros

gu avec l'autorisation du ministére de I'Industrie et du Commerce. Cette autorisation et donnée apres
consultation du minigtére de I'lntérieur concernant la demande de la municipdité. Le ministere del’ Industrie et du
Commerce prend en considération |'exigence d'assurer une concurrence totale sur le marché et de protéger les
consommateurs et les producteurs; il tient compte du nombre de marchés de produits alimentaires en gros dans la
région, de la talle du marché de consommation, des moyens de transport et de la Stuation géographique. Les
municipdités peuvent saigr les tribunaux adminigtratifs pour toute décison concernant l'octroi de cette
autorisation.

Vente deterrains municipaux D'apres l'article 8 de laloi sur les services fonciers (e 1164, 1969) les municipaités doivent informer les services
fonciers du Premier minigtre de leur intention de vendre des terrains municipaux. Ces terrains ne peuvent ére
vendus quapres avoir obtenu I'autorisation des services en question ou, faute d'une réponse de leur part, a
I'expiration du dda de quatre mois aprés la date du dépbt de la notification.

Voyages a I'étranger des élus Les voyages a |'éranger des élus locaux sont subordonnés a une autorisation qui doit &tre obtenue auprés du
locaux ministére de I'lntérieur. Le ministere a délégué ce pouvoir aux gouvernorats.
Accords de jumelage Aucun texte de loi ne régit ces accords. Néanmoins une circulaire ministéridle prévoit que I'éablissement de ce

type de relations internationales exige I'autorisation préaable du ministére des Affaires érangéres.

Syndicats de communes Les collectivités locaes peuvent sassocier pour Sacquitter en commun des téches qui leur incombent.
Néanmoins, d gprés I'article 127 de la Condtitution, un syndicat de communes ne peut ére éabli sans
I autorisation du Consell des Ministres sous laforme de décret, ratifié par le Président de la République.

Correspondance des D'gpres l'article 35 de la loi sur I'adminigtration des départements, les municipdités de district sont obligées de
municipalités passer par les sous-préfets pour acheminer leur correspondance vers les gouvernorats et les ministeres.
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B. Contréle réciproque entre organe délibératif et organe exécutif et différendsentre
autorités élues

Un systéme de pouvairs et de contre-pouvoirs a éé mis en place en vertu duquel les organes des
municipalités peuvent se contréler administrativement les unsles autres.

Par exemple, le consall municipa peut voter contre le rapport annuel d'activité du maire. D'aprés
I'article 76 de laloi municipae, en cas dun vote de ce type, le président adjoint du consell informe le
gouverneur/sous-préfet. L'affaire est portée devant le Consell dEtat, accompagnée de l'avis
personnel du sous- préfet/gouverneur, et une décision finde est prise quant au sort du maire dans un
dda dun mois.

Les mémes modalités sappliquent dans le cas des questions généraes pouvant étre posées par les
membres du consall. S |a réponse du maire a ces questions et jugée non satisfaisante par une
magorité des deux tiers, I'affaire est 1a encore portée devant le Consail dEtat qui prend la décision
finde.

S le rapport annue dactivité du maire ou les réponses données aux questions générales des
membres du consall sont jugés insuffisants par le Consal dEtat, le mare se trouvera
automatiquement révoqué et une nouvele éection se tiendra pour en nommer un atre.

Les maires — de méme que les parties intéressées — peuvent faire objection contre les décisions des
consalls municipaux aupres des organismes de I'adminigtration centrale. D'gpres l'article 73 de laloi

municipale, les objections sont présentées aux gouvernorats pour les municipaités des districts et au
minigtere de I'Intérieur pour les municipdités chef-lieu de département.

Une fois obtenue I'opinion du sous-préfet ou du gouverneur, c'est le comité exécutif du département
qui est sais des objections pour les municipaités de digtrict et qui doit leur donner suite dans un
dda de quinze jours, dors que cest le Consall dEtat qui en est sais pour les municipaités chef-lieu
de département et qui doit y donner suite dans un délai dun mais.

Le gouverneur et auss habilité a reporter la mise en cauvre de la décison contestée jusquau
jugement find.

D'aprés l'article 87 de laloi, les maires peuvent auss contester les décisons des comités exécutifs
municipaux sils estiment que la décison adoptée et contraire alaloi et a l'intérét public. Dans ce
cas, ils peuvent reporter lamise en oauvre de la décison et demander un examen par le comité,

Les parties concernées peuvent auss contester le jugement des comités généraux devant le comité
exécutif du département pour les décisons du comité de district et devant le Conseil d'Etat pour les
décisons du comité exécutif du département. Les décisions définitives doivent étre prises dans un
dda dun mois.

D'apres I'article 97 de la loi municipde, sil y a un conflit d'opinion entre le maire et le comité
exécutif, ce différend et résolu par le consall municipd. Les paties peuvent fare appd au
gouverneur qui saisira le comité exécutif du département (pour les municipdités de digtrict) ou le
Consall d'Etat (pour les municipaités chef-lieu de département), dont I'opinion prévaudra.
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La loi sur les municipdités méropolitaines a prévu une autre procédure adminidrative pour le

reglement des différends entre les divers échdons du syséme ains quientre les municipdités du

dernier échelon. D'aprés I'article 24, S un différend surgit entre lamunicipdité de I'échelon supérieur
et les municipdités des échdons inférieurs ou entre des municipalités des échdonsinférieurs et S ces
derniéres ne sont pas d'accord sur la facon de sacquitter de leurs missions, le consail (e, Sil n'est
pas en session, le comité) de la municipdité métropolitaine et habilité a résoudre les différends et a
prendre les mesures correctrices qui Simposent.

Les parties concernées peuvent saisir le gouverneur qui doit rendre sa décision finade dans un déai
dedix jours.

D'autres mécanismes de contréle adminigtratif sont prévus dans diverses autres lois pour résoudre
certains problemes spécifiques, comme: les différends sur les limites des collectivités locades, les
différends au sein des municipdités méropolitaines pour la répatition entre les nouvelles
municipaités des actifs gppartenant a la municipaité dissoute, aing que les différends concernant
plus dune adminigtration départementae spécide. Ces lois déterminent les organes adminigtratifs et
judiciaires responsables compétents.

C. Contrdlejudiciaire

Aux termes de l'article 125 de la Condtitution, tous les actes et décisons de I'administration peuvent
faire I'objet d'un recours judiciaire.

La compéence du juge e limite au contrble de la légdité des actes et décisions de caractére
adminigtratif. Les tribunaux ne peuvent prendre de décisions juridictionnelles qui limite I'exercice de
la fonction exécutive s celle-ci est conforme aux principes et procédures indiqués dans les lois, et
qui ont pour effet dannuler le pouvoir d'gppréciation de I'administration.

Il peut étre décidé par le tribund de surseoir a l'exécution d'un acte adminigtratif lorsgue I'exécution
de cet acte serait de nature a produire un préjudice irrévocable et irréparable ou lorsgue I'acte
adminidratif en question serait manifestement illégd.

Le contr6le judiciaire de I'action des collectivités locaes est confié aux tribunaux adminigtratifs et au
Conseil d'Etat. Outre les cas de contrdle a la demande des citoyens |é6s, différentes procédures
spéciales sont d'gpplication. Quelques-unes sont présentées ci-apres.

1. Procédures de contrdle sur les organes élus des collectivitéslocales

Aux termes de I'article 127 de la Condtitution, les contestations relatives a la |égdité des dections
des organes des collectivités locaes doivent étre tranchées par les tribunaux. Toutefois, les organes
des adminigtrations locaes ou leurs membres a I'encontre desquels une enquéte ou des poursuites
ont éé engagées pour une infraction commise dans I'exercice de leurs fonctions peuvent, a titre
provisoire, ére suspendus de leurs fonctions par le ministre de I'Intérieur, jusgqua la décison
juridictionndlle définitive.

Le principe essentied énoncé dans la Conditution concernant la suspension temporaire des
regponsables dus des municipaités est auss repris dans I'article 93 de laloi municipae. Le ministre
de l'Intérieur peut suspendre temporairement ces responsables en attendant |es résultats de I'enquéte
et/ou du proces.
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Malgreé ce principe, I'article 41 de laloi sur les villages (n° 442, 1924) donne au comité exécutif du
département/du digtrict le droit de mettre un terme au mandat d'un chef de village.

D'aprés l'aticle 53 de la loi municipae, les actions ci-aprés du conseil nunicipd entraineront
I'abolition/la dissolution de celui-a:

a réunion en dehors des sessions ordinaires et extraordinaires,
b. réunion en dautres lieux que ceux prévus par laloi;
C. impuissance a sacquitter des téches qui lui ont éé confiées par laloi 9 cda aboutit a un

mauvais fonctionnement de lamunicipaité
d. discussion de problemes politiques et expression d'opinions politiques.

Dans ces circongtances, le ministére de I'Intérieur peut annuler les réunions du consall et demander
au Conseil dEtat de le dissoudre. Ce dernier doit prendre sa décision dans un délai de deux mois.

La décision du Consall dEtat mettra auss fin au mandat du maire, S celui-ci ou cdle-ci a pris part
personnellement a l'une des Situations décrites ci-dessus.

Le méme principe sapplique auss danslaloi sur I'adminigtration des départements. L'article 125 de
cette loi reprend les mémes principes, les mémes sanctions et la méme procédure pour le consall
départementd.

Il convient enfin de rgppeler le réle du Conseil d'Etat dans le cadre du systéme de controles
réciproques et du reglement des différends entre autorités élues (cf. Point 1.B ci-avant).

2. Ratification des décisions des conseils municipaux

Certaines des décisons prises par les conseils municipaux et les consals des adminidrations
départementa es spéciaes doivent étre ratifiées par les gouverneurs et les sous-préfets dansun dda
dune semaine. S dles ne sont pas rdifiées en temps voulu, le consall municipa saist le Consell
dEtat, qui prend une décision finde".

Les gouverneurs sont habilités a formuler des objections contre les décisions adoptées par les
conseils départementaux dans un dda de vingt jours. En cas d'objection, le Consell dEtat et sais
et doit prendre une décision définitive dans un déa de deux mois.

D'aprés|'article 71 delaloi municipale, ces décisions sont:

le budget et ses modifications;

le comptefinal;

les emprunts;

laliste destarifs aappliquer pour les services municipaux autres que les taxes municipales;

les décisions concernant le plan futur d'aménagement d'ensemble de la ville et les infrastructures
urbaines linéaires;

les décisions arbitrales pour les valeurs inférieures a certains montants précisés danslaloi;

les circulaires municipales concernant |'application du réglement de police municipal.

POPTY b

«Q
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En cas de conflit d'opinion entre le gouverneur et le comité exécutif du département, le gouverneur
peut demander au comité de reconsidérer une fois encore la question a sa sesson suivante. S le
comité persiste dans sa décison a une mgorité des deux tiers, le gouverneur doit I'approuver mais
est auss habilité asagr les tribunaux adminigratifs en demandant I'annulaion de la décision.

3. Evaluation et modification des décisions du consell municipal qui sont contraires a
laloi

D'gpres l'article 74 de laloi municipale, les décisons adoptées par les consells municipaux qui sont
consdérées comme contraires aux lois sont soumises par les gouverneurs au consail générd du
département pour les municipdités de district ou au Consall dEtat par le ministre de I'Intérieur pour
les municipdités chef-lieu de département en vue de I'évaudion de leur |égdité. Le condtat
dillégdité entraine I'annulaion.

. CONTROLE FINANCIER ET AUDIT

Avant d'aborder les différentes procédures de contréle financier et d'audit, il convient de souligner
gu'en Turquie, une part importante des recettes des collectivités locaes vient des transferts par I'Etat
d'un pourcentage de ses recettes.

La loi sur le transfert des recettes fiscdes de I'Eta aux municipdités et aux adminigtrations
départementales spéciales (n° 2380, 1981), fixe a 9,25 pour cent des recettes fiscales de I'Etat
devant étre affectés aux collectivités locales.

Le pourcentage aing fixé n'atoutefois pas é&é appliqué en raison de l'article 72 e delaloi budgétaire
de 1995. D'aprés ce dernier, les pourcentages gppliqués sont déterminés par les ministéres de
I'Intérieur, des Finances et des Travaux publics, avec I'gpprobation égaement des services du
Premier ministre. Les ministéres répartissent les montants a affecter entre les municipdités en tenant
compte de la population, du niveau de développement, de la Situation financiere et des potentiaités
touritiques de chacune dentre eles. Aing, la principae source de revenu des collectivités locaes
et contrélée par I'administration centrale.

A. Procédur es de contr6le des opérations financieres
1 Approbation du budget

Les budgets annuels des municipdités et des administrations départementales spéciales sont soumis
a I'approbation des agents et organismes de I'adminigtration centrde. D'aprés I'article 122 de la loi
municipae, les budgets municipaux doivent ére approuvés par les gouverneurs et sous-prefets.
D'apres I'article 123, les autorités chargées de |' gpprobation peuvent exercer les droits ci-apres sur
le projet de budget:

a correction des rubriques contraires aux lois et statuts;
b. réduction des prévisons excessives des sources de revenu jusqu'aux limites autorisées;
C. annulaion des crédits ouverts pour des services non prévus dans les textes de loi comme

devant étre assurés par les municipalités,
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d. congtitution de réserves budgétaires obligatoires, comme prévu par dautres|ois,

e. relevement des taux dimpaosition locaux retenus dans le budget jusguiaux niveaux maximums
possibles s |e niveau des ressources municipales est inférieur aux dépenses,

f. rédisation des transferts nécessaires des fonds de réserve aux réserves obligatoires.

La municipdité doit envoyer le budget avant le début de I'exercice fiscd a l'autorité d'approbation
qui doit I'approuver dans un dda d'une semaine. Faute d'une réponse dans le déa prévu, le budget
sera considéré comme automati quement approuve.

S l'autorité d'approbation procede a des changements dans les budgets conformément a
l'article 123, le consail municipa peut saisr le Consall d'Etat.

De méme, le budget des administrations départementales spéciales doit ére gpprouve par le
minisgere de l'Intérieur. D'gpres la loi sur l'adminigration des départements (article 86), les
adminigrations départementales spéciales doivent envoyer leur budget annue au ministére et ce
budget doit étre approuvé dans un délai de trente jours. Passe ce délai, le budget sera considéré
comme automatiquement approuveé.

Durant la procédure d'approbation, le ministére est habilité a exercer les pouvoirs de tutelle suivants:
a correction des articles du budget et de leur contenu contraires aux lois;

b. annulation des recettes qui n'ont pas de fondement juridique;

C. annulation des emprunts qui ne sont pas liés a la vente dactifs des adminigrations
départemental es spécides,

d. réduction des prévisions excessives de recettes jusgu'aux limites autori sées,

e. annulation des crédits ouverts pour des services qui n'ont pas éé confiés par la loi aux

adminigtrations départementales spécides,
f. inclusion des ouvertures de crédits obligatoires non prévues dans le budget;

s} ouverture de crédits suffisants pour rembourser les emprunts conformément aux plans de
paiement déja convenus ou de décisions des tribunaux.

Laloi ne donne pas aux adminigtrations départementaes spécides la possihilité de saidr le ministre
en cas de conflit sur le processus d'gpprobation du budget. Cela signifie donc que la décison
ministéridle et définitive.
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2. Approbation des comptes définitifs des administrations dépar tementales spéciales

D'aprés l'aticle 133 de la loi sur I'adminidtration des départements les comptes finaux des
adminigtrations départementales spéciades doivent étre approuvés par la Cour des comptes. C'est e
gouverneur qui est chargé denvoyer les comptes finaux approuvés par le conseil départemental au
ministére de I'Intérieur et ala Cour des comptes.

3. Procédure d'approbation pour les empruntg/présintérieurs

Les municipalités sont habilitées a contracter des emprunts au niveau intérieur, lesquels peuvent
revétir trois formes différentes. crédits de la Banque des départements et garantis par la part des
recettes fiscaes de I'Etat devant revenir a la municipdité, qui est distribuée par cette méme
indtitution, crédits dautres inditutions publiques et privées et obligations municipales émises dans le
public. Dans le premier cas, aucune procédure de contrfle adminidiratif n'a é¢é éablie jusquici.
Toutefois, pour les deux dernieres options, certains types de controle administratif ont éé prévus.

D'gprés la loi municipae, articles 71 et 72, la décison demprunter du consell municipa doit ére
approuvée par les gouverneurs e sous-préfets. S la durée du prét dépasse vingt-cing ans, la
décison du consall municipa doit ére examinée par le comité exécutif du département, dont la
décison doit auss étre entérinée par le gouverneur. C'est le Consall dEtat qui prend la décision
finde

Enfin, les municipdités ont la possbilité d'émettre des obligations pour financer la mise en caivre des
plans durbanisation. La loi municipae, dans son article 19, paragraphe 10, leur permet d'émettre
des obligations sur les marchés. La décision du conseil municipa dans ce sens doit étre transmise au
ministére de I'Intérieur, accompagnée égdement de l'avis du gouverneur. La décison du consell
municipal est asjettie al'approbation du Premier ministre, laquelle et donnée sur la base de l'avis
du minigtere de I'Intérieur.

Il faut indiquer que les municipalités peuvent auss préter de l'argent et dans ces opérations, dles
Sont assujetties aux Mmémes principes qui régissent les préts qu'dles consentent.

4, Directives concer nant les empruntsinter nationaux

Alors que les moddités demprunt des municipdités au niveau nationd sont réglementées de fagon
asez détalllée, les rdations internationales de crédit sont un peu plus ambigués.

Les municipdités peuvent faire gppd a deux types différents de crédits internationaux: les crédits
garantis par le Trésor et les crédits non garantis. Pour le premier type de crédit — que le créancier
soit trouvé par le Trésor ou par la municipdité ele-méme— c'est le Trésor qui joue un réle directeur
dans la procédure de négociation du crédit. C'est dans ce cadre que se tiennent les négociations et
gue l'accord est daboré et sgné par le Trésor avant que le crédit ne soit consenti ala municipaité.
De toute évidence, les municipalités sont soumises a un contréle adminigratif.
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Pour le deuxieme type de crédit, il n'y avait pas de dispostion formelle jusqu'en 1993. Dans le
régime annuel dimportation pour I'exercice budgétaire 1993, une nouvelle condition et éablie dans
ce domaine, les municipalités éant désormais tenues d'obtenir sans tarder I'autorisation du Trésor
avant de parapher le document de crédit. Cependant, comme suite a I'entrée de la Turquie dans
I'Union douaniéere européenne, cette condition a é&é supprimée du régime annuel dimportation pour
I'exercice budgétaire 1996. La Stuation est assez confuse pour le moment. 1l n'est pas claire S les
municipalités ont une totae liberté de manoaivre pour ce qui est des credits internationalx non
garantis.

5. Approbation destarifs des services municipaux

Les municipdités peuvent assurer plusieurs services aleurs habitants et sont habilitées a recevoir des
redevances des bénéficiaires de ces services de fagon a en couvrir les colts. Cependant, les tarifs
municipaux gppliqués doivent étre approuves par les ministéres ou les gouverneurs'sous-prefets.
Quelques exemples de ces tarifs sont ceux résultant des services suivants: |es trangports individuels
de passagers et les trangports de fret utilisant les ports publics dont I'gpprobation corresponde au
Consail des Minigtres (loi r? 3004, 1936); les hdpitaux municipaux dont |'approbation corresponde
au ministére de la Santé (loi re 3359, 1987); I'dimentation en eau potable par les municipaités de
plus de 100 000 habitants dont I'approbation corresponde au ministére de I'Energie et des
Ressources naturdles (loi P 1053, 1968); les transports publics, le nettoyage des cheminées, les
créches publiques, les bains publics, les parcs, musées et zoos, les dépbts de fuels et les vidanges
des fosses septiques dont I'approbation corresponde aux gouverneurS/'sous-preéfets.

6. Autorisation des dépenses de personnel

D'apres l'article 117, paragraphel6 de la loi municipale, les dépenses de personne de toute
municipalité ne peuvent pas dépasser 30 pour cent du revenu municipa annud. Cette limite ne peut
étre dépassée qu'avec I'autorisation du ministere de I'Intérieur.

7. Approbation des rémunérations des maires et des membres du conseil

L'aticle 156 de la loi municipae prévoit le versement de rémunérations aux membres des consails
des municipaités de plus de 70 000 habitants. D'aprés cet article, le montant de cette rémunération
est déterminé par le consell municipa et gpprouvé par le ministére de I'lntérieur.

De méme, jusgu'a récemment, les rémunérations des maires éaient déterminées librement par les
conseils municipaux. Cependant, avec la loi budgétaire de I'exercice 1995, il a éé décidé que les
consells municipaux sont libres de décider du montant de la rémunération mais dans les limites
déterminées par le minigere de l'intérieur a la lumiére de la population e du budget des
municipalités.
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8. Retenues sur lesrecettes des collectivités locales

D'apres un amendement apporté en 1994 a l'article 4 de laloi sur la Banque des départements (e
4759, 1945), la Banque des départements, qui est responsable de la gestion des liquidités, et
habilitée a opérer sur les montants transférés aux collectivités locaes les retenues nécessaires pour
couvrir les dettes non remboursées de ces collectivités. Les types de dettes mentionnés ci-aprés
seront remboursées au moyen de retenues sur les transferts en question a la demande et selon les
conditions du ministére des Finances et les sommes aing récupérées seront reversées aux parties
intéressées:

a dettes gérées conformément alaloi sur les procédures de recouvrement des deniers publics;
b. dettes des collectivités |ocaes garanties ou payées par le Trésor;

C. dettes al'égard des régimes de pension et éablissements de retraite.

B. Procédures d'audit

L'audit des collectivités locaes (surtout les municipaites) est exercé a trois niveaux différents en
Turquie au niveau de l'adminigration locde dle-méme, par les ingpecteurs et contrdleurs du
ministére de I'Intérieur et par la Cour des comptes (Sayistay). Un quatriéme niveau pouvant étre
gouté au syseme est cdui des auditeurs/consultants privés et indépendants auxquels les
municipaités peuvent recourir. Cette intervention et dga prévue dans la loi municipale, mais dle
n'est pas fréguente a I'heure actuelle.

1. Audit interne

La vérification interne des engagements financiers et des comptes peut ére rédisée par deux
organes différents des municipdités le consall municipa et I'unité dingpection de lamunicipdité.

D'apres l'article 63 de laloi municipae, le consall municipd peut éablir un sous-comité pour verifier
les comptes de la municipdité quand il le juge nécessaire. Ce sous-comité peut engager des
consultants extérieurs pour l'aider & veérifier les comptes. Le rgpport du sous-comité, aprés
consultation du maire, est soumis au consall.

D'aprés l'article 86 de la loi municipae, le compte find du dernier exercice budgétaire doit ére
gpprouve par le consall municipd.

Le méme principe Sepplique auss aux adminidrations départementaes pécides. Le consal
départemental, d'apres l'article 133 delaloi, ale droit d'approuver ou de désapprouver les comptes
finaux du dernier exercice budgétaire.

L'autre fagon de contrOler les comptes et les engagements financiers est de faire gppe aux
ingoecteurs municipaux. Ces ingpecteurs, suivant les ingructions du maire, rédisent des enquétes
périodiques ou non périodiques sur les comptes de lamunicipaité.
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2. Audit externe: leministeredel'Intérieur

Le minigtéere de I'lntérieur, en tant que principa organe de I'adminigtration centrale responsable de la
régulation des activités des collectivités locdes, sacquitte de plusieurs taches pour I'améioration et
le contrOle de la gestion de ces collectivités par l'intermédiaire de la direction générde des
collectivités locaes et de la présidence du corps dinspection.

La direction générde fait appd auss a des contrdleurs des collectivités locaes au Sége et dans les
gouvernorats.

Les ingpecteurs et contréleurs rédisent des contrdles périodiques des comptes des collectivités
locaes et de leurs engagements financiers.

3. Audit externe: la Cour des comptes

D'aprés l'article 160 de la Congdtitution, au nom de I'adminigtration turque, la Cour des comptes et
responsable de I'audit des organismes publics, notamment:

a le contréle de tous les revenus et dépenses des adminigtrations,

b. I'examen de larégularité des documents;

C. I'analyse de la compatibilité des processus opérationnels avec les regles,

d. I'évauation de la régularité des comptes et des opérations financiéres des responsables
agréés des comptes,

e. I'initiative d'une enquéte et/ou une procédure en cas dirrégul arités.

D'aprés laloi sur la Cour des comptes, articles 28, 30 et 38 (n° 832, 1967), la cour est autorisée a
accomplir les téches suivantes:

a contréler les transactions, les conditions de mise en réserve e dutilisation globae des
especes, dons, marchandises, stocks et actifs des organismes publics;

b. enregistrer tous les contrats publics, quelle que soit I'ampleur du contrat;
C. revoir, évauer et approuver les contrats publics a partir dun montant déterminé par le

budget annud (par exemple les contrats de plus de trois milliards de livres turques pour
I'exercice budgétaire 1995) avant I'appe doffre find;
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d. contester les comptes et opérations financieres, demander des explications/opinions aux
gestionnaires responsables sur les points importants, § ces explications sont jugées
satisfaisantes, mettre fin au processus d'examen; dans la négative envoyer les comptes aux
départements concernés de la cour pour jugement (le nombre total des départements est de
huit et une division du travail sopére entre eux sur la base des secteurs géographiques et des
types dadministration local€); cette procédure peut aboutir suivant les cas a l'acquittement,
la condamnation des dirigeants responsables a verser des indemnités, ou encore, S des
actes péndement répréhensibles sont observés ou notés lors du processus d'examen ou du
proces, au renvoi de ces cas soit au ministére compétent pour une enquéte supplémentaire,
soit au ministere public pour poursuites.

La Cour des comptes est autorisée a exercer son activité a Ankara ou dans des administrations
choisies chague année. Elle peut examiner annuellement les comptes de 150 municipaités au siége et
de seulement cinquante municipdités sur place (sur un tota de 2 800 municipdités).

Conformément alaloi sur la Cour des comptes, une nouvelle loi sera promulguée pour réglementer
la procédure d'audit des collectivités locaes, jusgqua I'adoption dune tele loi, les aticles de
I'ancienne loi sur la Cour des comptes traitant de la vérification des comptes des municipdités et des
adminigrations départementales spécides (° 2514, 1934) sappliquent.

En conséquence, I'ancienne loi, qui est donc encore en vigueur pour les collectivités locdes, stipule
dans son aticle 11 D, que la Cour des comptes et chargée d'examiner, approuver ou
désapprouver les comptes et les opérations financiéres des collectivités locales. En outre, l'article 14
déclare que les comptes de ces adminigtrations sont soumis ala Cour des comptes pour vérification
ultime aprés quiils ont éé revus et approuveés par leurs conseails respectifs.

Lesarticles 29 et 30 précisent auss comme suit les attributions des collectivités locaes:

a les comptables et autres gestionnaires qui jouent un réle décisf dans les dépenses sont
responsables de tous les comptes et opérations financiéres qu'ils ont rédisss;

b. ces agents sont tenus de soumettre les comptes ala Cour des comptes chague année;
C. ils sont auss tenus de compenser les dommages causés par des illégdités dans les activités.

D'apres les articles 68-70, les comptes finaux des collectivités locaes sont auss assljettis a
I'examen de la Cour des comptes. Ces comptes sont soumis a la cour en nméme temps que le
budget, un mois apres I'approbation par les consells respectifs. La Cour des comptes examine ces
comptes comme deécrit plus haut.

Toutefais, il convient dindiquer que le processus d'examen par la Cour des comptes vise davantage
a véifier la conformité par rapport a la loi qua assurer le respect des principes defficience,
defficacité, d'opportunité, dadéguation et de rentabilité, qui sont ala base de I'audit financier.
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ROYAUME-UNI*

INTRODUCTION
A. Lesfonctions et la structur e del'administration locale

Les collectivités locaes sont chargées de fournir, ou dassurer quil soit fourni, une vaste gamme de
services aux communautés locaes dans le cadre de la légidation adoptée par le parlement et en

accord avec les orientations arrétées par le gouvernement centra. Les principaux services fournis
sont I'éducation scolaire, les services sociaux, les logements sociaux, |'entretien des routes autres que
les routes nationales, la collecte et I'évacuation des déchets et I'urbanisme.

La gructure de I'adminigration locde se présente différemment dans les quatre «principautés»
conditutives du Royaume-Uni. En Ecosse & au Pays de Gdles, il y a un niveau principa
dadminigration locale, gu'on désigne sous le nom de unitary authority. En Irlande du Nord, les
collectivités locaes ont des pouvoirs limités: les principaux services tes que I'éducation, les services
sociaux personnels et le logement, sont administrés par des commissions de secteur (comprenant
des représentants €lus nommes par les collectivités locaes) qui sont responsables devant le ministere
compéent du gouvernement centra, le Northern Irdand Office. L'Angleterre compte un certain
nombre de unitary authorities, surtout dans les zones métropolitaines, et dans le reste dupaysil y
a deux niveaux de principal authorities: les conseils de didtrict et les consells de comté. Dans le
systéme a deux niveaux, les principales atributions, s 1'on se reporte aux dépenses, gppartiennent au
comté. En Angleterre et au Pays de Gales, I'adminigtration locale comporte encore un autre niveau,
le niveau inférieur condtitué par les consells de paroisse ou de communauté, qui a trés peu de
responsabilités et de faibles dépenses.

Dans la présente contribution, on examinera le controle et la régulaion des principal authoritiesen
Angleterre et au Pays de Gdles. Ces autorités sont les comtés, les didtricts et les unitaries. Les
principes énoncés en ce qui concerne les autorités anglaises et galloises sappliquent, pour I'essentid,
al'Ecosse, avec des variantes dans certains cas.

B. L es principes généraux

Toutes les collectivités locaes sont des personnes morales de leur propre chef. On peut contester
les actions des collectivités locaes devant les tribunaux de fagon essentiellement idertique a celles de
tout autre type de personne morae ou physique. Elles sont donc tenues par leurs obligations et sont
responsables de leurs investissements. Dans la foulée de la personndité juridique, on est amené a
préciser trois notions clefs: la doctrine de I'exces de pouvoir (ultra vires); le pouvoir de contracter;
le ddlit civil (ou le quas-ddlit).

1 L 'exces de pouvoir

Il 'y aexcés de pouvoir (ultra vires) lorsgu'une autorité dépasse son pouvoir légd. Les tribunaux ont
traditionndlement jugé gue les collectivités locaes sont habilitées a faire non seulement les choses
gudles sont expressément habilitées a fare, mais égdement les choses qui raisonnablement
accompagnent |es fonctions autorisées expressement.

Aujourdhui, cette opinion est consacrée par la légidation primaire (section 111 de la loi sur les
collectivités locaes) qui habilite les collectivités locdes a fare tout ce «qui vise a faciliter, ou qui
conduit & ou qui accompagne I'accomplissement de leurs missons».

% brand Le présent rapport est la synthése d'une étude réalisée par Mr Guy Hollis, Associé a la Coopers and
ybrand.
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Laloi ne se borne pas a habiliter a exercer une fonction, mais elle précise égdement la procédure a
suivre pour aréter une décison. Il y aura excés de pouvoir S la décison n'est pas prise
conformément ala procédure prescrite.

En outre, il peut y avoir exces de muvoir s cdui dont émane la décision utilise des méthodes
ingppropriées. Il en résulte que:

- les collectivités locaes ne doivent pas agir «irrationnellement», cest-a-dire que seules des
congdérations pertinentes au regard de laloi doivent étre prises en compte;

- les collectivités locaes ne peuvent entraver leur liberté d'agir, par exemple en adoptant une
politique générde dans un domaine ou la loi précise qudles doivent examiner chague cas
individud;

- les tribunaux peuvent juger que les collectivités locales sont tenues d'observer les deux
principes de la justice naturelle que résument les adages juridiques audi alteram partem et
nemo judex in causa sua potest.

2. Ledroit de contracter

Etant des personnes moraes, les collectivités locaes peuvent conclure des contrats et sont tenues
par les principes généraux du droit des contrats. Elles ne peuvent conclure des contrats que pour
sacquitter d'une de leurs fonctions, tout autre contrat congtituant un exces de pouvoir et n'éant pas
opposable en drait.

Lorsqu'dles passent des contrats et soumissionnent, les collectivités locaes doivent se conformer
aux directives de I'Union européenne relaive a la passation des marchés publics, pour les contrats
qui se Stuent en deca des seuils spécifiés, les consignes permanentes des collectivités locaes
devraient préciser la procédure de soumission a suivre. Le fait de ne pas recourir & une adjudication
publique peut susciter des observations critiques de la part de I'auditeur ou donner lieu a une action
en judtice de la part de la partie intéressee.

En outre, certaines manifestations organisées par les collectivités locaes doivent obligatoirement
fare gppe a la concurrence et le Minigtére de I'Environnement, du Transport et des Régions a
élaboré a cet effet desregles reatives ala passation des marchés et ala soumission.

Le gouvernement a récemment avancé des propositions qui envisagent de remplacer I'exigence de
I'appel obligatoire & la concurrence avec un cadre davantage flexible, dans lequel on demanderait
aux collectivités locaes d'obtenir la plus haute rentabilité en amédiorant la qualité des services locaux
ang que I'efficience et I'économie dans la fourniture de ces services.

3. Leddit civil (ou le quasi-ddlit)

Le ddit civil (ou b quas-ddit) es un fait illicite de nature civile qui donne lieu a une action en
dommages-intéréts et/ou pour lequel on cherche a obtenir du tribuna une ordonnance ou une
injonction. Un ddlit civil (ou un quas-dédlit) n'est pas une infraction pénale, bguelle est punie par
I'Etat. Il permet a la partie |ésée dintenter une action pour obtenir des dommages-intéréts et/ou
empécher que lefait illicite ne se reproduise.
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Les collectivités locaes éant des personnes mordes, elles peuvent poursuivre ou étre poursuivies
pour un ddit civil (ou un quas-ddit), lorsqu'elles méconnaissent un droit individuel ou ne respectent
pas un contrat. Les principaux délits civils gpplicables aux collectivités locaes sont I'ateinte aux
personnes, a la propriété fonciére ou aux biens, la nuisance, la négligence, la diffamation et la
tromperie.

l. LE CONTROLE JURIDIQUE
A. L e contrdle exercé par lesautorités administratives
1 Sourcesdedroit

Les collectivités locaes doivent étre autorisées expressament par laloi a accomplir une activité. Elles
ne possedent pas de pouvoirs généraux. Laloi éant la prérogative du parlement, la premiére source
du contréle adminigtratif résde dans la faculté qua le gouvernement centra de définir les mesures
gue les collectivités locaes peuvent ou doivent exécuter. La source principde de la loi est la
I&gidation primaire, cest-a-dire les textes |égidatifs que le parlement goprouve gorés en avoir
débattu d'une maniere exhaudtive.

Ces derniéres années, la légidation secondaire a pris de plus en plus dimportance. On se trouve en
présence d'une légidation secondaire, lorsque la légidation primaire donne au secrétaire d'Etat
compétent e pouvoir de publier des décrets. Ceux-ci ont généralement pour objet d'éablir des
reglements & des regles détaillés. 11s doivent étre soumis au parlement et certaines font I'objet de ce
gue l'on appdle une «résolution négative» (Cext-a-dire quils peuvent ére atagués par les
parlementaires, mais ce n'est que dans ce dernier cas quiils font I'objet d'un débat); d'autres font
I'objet d'une résolution positive (C'est-a- dire que e parlement doit en débattre et doit les voter).

Dans le systeme juridique du Royaume-Uni, la jurisprudence et la common law condtituent des
sources importantes de droit pour les collectivités locales. La jurisprudence crée des précédents
pour l'interpréation delaloi.

La |&idation primaire et la légidaion secondaire, la jurisprudence et la common law ont force
contraignante pour les collectivités locdes. La source de droit ultime (la «quas-loi») peut ére
considérée comme importante par |es tribunaux. Cette source, ce sont les directives et circulaires du
gouvernement centrd, qui contiennent genéralement l'interprétation et I'ampliation de la loi par le
minisre compétent. Les collectivités locaes sont généralement invitées a respecter les circulaires et
lesdirectives.

2. Le contrdle par le gouvernement central

Il n'y a pas un organe unique responsable pour exercer une supervison adminigrative générale sur
I'action des collectivités locades. Comme cela a d§ja éé précisé, les collectivités locaes sont tout
d'abord des personnes moraes dont le champ d'action est fixé par laloi. Lalégidation qui détermine
ce champ d'action peut, néanmoins, relever du secrétaire dEtat a I'Environnement, au Trangport et
aux Régions, ou bien des secrétaires d'Etat pour I'Ecosse, le Pays de Galles ou I'lrlande du Nord,
ou dun autre secrétaire dEtat avec des compétences dans le domaine d'action concerné (par
exemple, le secrétaire dEtat al'Education et al'Emploi ou le secrétaire dEtat ala Sécurité sociae).
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Les rapports entre les secrétaires dEtat compétents et les collectivités locales seront basés en
générd sur une loi spécifique déerminant la nature particuliere du rapport et les responsabilités
correspondantes.

Les moddités principales du controle a priori et du contréle a posteriori sont examinées ci- apres.
Lecontréleapriori

Le gouvernement central exerce un contrdle a priori a travers le parlement selon cing moddités
principales. présentation de projets de loi, contréle du financement par les recettes, contréle par le
biai's des autorisations de crédit, financement sur offre et pouvoirs specifiques.

La plupart, mais pas la totdité des lois du parlement qu déerminent I'éendue de l'action des
collectivités locaes, sont présentées par le gouvernement centrd. Dans ce sens, le gouvernement
centrd, sil a une mgorité effective au parlement, exerce un contréle sgnificatif sur I'action des
collectivités locales. Chague année, un grand nombre de projets de loi, qui sont présentés par les
minigteres intéressés, sont promulgués. Le volume de la Iégidation a eu tendance a augmenter ces
derniéres années, a mesure que le gouvernement centra sefforcait d'accroitre le controle exercé sur
I'adminigtration locale.

Prés de 80 pour cent des ressources des collectivités locales leur sont fournis par le gouvernement
centrd. En fixant le totd annuel des gpports financiers aux collectivités locaes, le gouvernement
centrd met en équilibre le colt de la fourniture de services avec les conddérations concernant
I'ensemble de la dépense publique nationae et avec le niveau globa dimpostion quil considére
acceptable. La principale dotetion aux collectivités locaes en Angleterre est la dotation de soutien
financier (Revenue Support Grant — RSG). Il sagit d'une dotation non affectée qui peut ére
destinée a tout usage dans le cadre des responsabilités des collectivités locales.

Afin de contrfler la dépense publique globae et pour éviter que les contribuables locaux aent a
supporter des augmentations excessives de la council tax, laloi accorde au gouvernement centrd le
pouvoir de fixer un plafond au budget annud d'une collectivité locae, sil est consdéré, sur la base
de critéres objectifs, que le budget et excessif ou quil comporte une augmentation excessive par
rapport a l'année précédente. Selon la loi, le plafond doit, soit étre accepté par la collectivité, soit
étre gpprouve par la Chambre des communes.

Le gouvernement centrd contrble non seulement la dépense publique en rapport avec le volet
«recettes» des collectivités locaes, mais égdement I'utilisation qu'eles font du capitd fixe: cest ce
gu'on appdle le régime du contréle du capitd. Ce régime mnsigte a limiter les montants que les
collectivités locdes sont autoristes a emprunter par le bias des «autorisations de crédit».
L'autorisation de crédit permet aux collectivités locaes demprunter de I'argent. Chacune des
collectivités locaes reqoit une autorisation de crédit de base qu'dle peut utiliser pour tout projet
faisant appel a des capitaux et les ministéres accordent des autorisations de crédit supplémentaire
pour des projets quils ont dga approuvés. De ce fait, la plupart des projets faisant appel a des
capitaux doivent étre approuves par un ministére du gouvernement centra préaablement a leur
lancement.
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Une innovation récente consiste dans la formule du financement sur offre: les collectivités locaes font
une offre compétitive au gouvernement centra pour I'obtention d'une subvention. Cele-ci leur et
accordée au gré du gouvernement central, ce qui a pour effet d'accroitre le controle de celui-ci sur
les activités de I'adminigtration locale. On peut citer, pour illugtrer cette formule, le City Challenge
et le Sngle Regeneration Budget.

Laloi peut accorder des pouvoirs spécifiques au secrétaire dEtat compétent a I'effet de contréler
les activités des collectivités locdes. Par exemple, le secrétaire dEtat a I'Environnement, aux
Trangports et aux Régions peut décider qu'un marché adjugé dans le cadre de la loi sur I'appe
obligatoire ala concurrence doit faire I'objet d'une nouvelle adjudication, Sil esime quil n'y apaseu
aproprement parler appel alaconcurrence.

Le contrdle a posteriori

Le gouvernement central exerce un contréle a posteriori par le biais de deux modalités principales,
asavoir lestribunaux et les pouvoirs spécifiques.

Tout ministére peut poursuivre une administration locale devant les tribunaux, Sil estime que cdle-ci
aag demaniereillégde.

Laloi peut accorder au secrétaire dEtat compétent des pouvoirs spécifiques a I'effet dintervenir
dans les activités des collectivités locdes a posteriori. Par exemple, dans le cadre de la loi sur
I'appel obligatoire & la concurrence, le secrétaire dEtat a I'Environnement, aux Transports et aux
Régions peut décider qu'un marché doait faire I'objet dune nouvelle adjudication, s I'équipe interne
subit des pertes selon le régime comptable prescrit par Iui-méme.

Voies de recours ouvertes aux collectivités |locales

Les collectivités locaes peuvent attaquer les décisions du gouvernement central devant les tribunaux,
s dles consdérent que cdui-c aagi de maniéreillégde.

3. L'ombudsman

L'ombudsman de I'administration locae peut ingtruire les plaintes écrites formulées par un citoyen ou
au nom de cdui-ci dléguant quune injugtice a &€ commise du fait d'un acte ou d'une omisson des
collectivités locaes dont on peut dire quils résultent d'une mauvaise gestion.

Laloi ne définit pas la mauvaise gestion. L'ombudsman a publié des exemples de ce quiil consdere
comme de la mauvaise gedtion: négligence et retard injugtifié, non respect des politiques et
procédures convenues, absence d'une procédure appropriée, discrimingtion non judifiée, avis
inexacts ou trompeurs, etc.

Lorsgue I'ombudsman etime quil y a eu mauvaise gestion, il le sgnde a l'adminigtration locde et
adresse des recommandations gppropriées. L'adminigtration locae est tenue d'examiner le rapport.
S les collectivités locdes n'y donnent pas une suite satisfaisante, I'ombudsman peut les obliger a
publier une déclaration explicative dans un journa loca. Les collectivités locaes n'éant pas tenues
|également d'accepter les vues de I'ombudsman, certaines d'entre elles sabstiennent de donner une
Uite stisfaisante.
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B. Lecontrdlejudiciaire
1. Portée du controle

A lingar de toute autre personne morae, les collectivités locaes peuvent étre attaquées en justice
pour inexécution d'un contrat ou pour un dédlit civil (ou un quasi-ddlit); en cas dinfraction pénale, des
poursuites peuvent étre engagées par les autorités compétentes.

Le plaideur doit prouver quil a une raison de se trouver devant le tribund (ocus standi), c'est-&
dire quil a un intéré& suffisant dans I'affaire. Les tribunaux doivent ére saiSs dans les trois mois
suivant la décison des collectivités locaes qui est contestée. Les tribunaux se prononcent rarement
aur le fond d'une décision donnée et ils se contentent dintervenir lorsqu'il y a eu erreur de droit. Les
trois motifs principaux qui aménent les tribunaux & se prononcer sont les suivants ['illégdité,
l'irrationdité et I'irrégularité de procédure.

2. Mesur es de redr essement
Quatre mesures de redressement sont possibles, s le tribuna accepte dexaminer I'affaire:

- mandamus: le tribuna ordonne l'exécution dune obligation imposée par la loi. Cette
obligation doit étre contraignante et non pas laissée ala discrétion de I'autorité, et le plaideur
doit faire la preuve quiil a un intéré personnd al'exécution de I'obligation et qu'aucun autre
recours ne lui est ouvert. S 'autorité ne se conforme pas au mandamus, €le commet un
outrage a magigtrat;

- prohibition: cet ordre interdit a une autorité dagir illégadement a l'avenir ou ddler jusguau
bout d'un acte illégd. Cet ordre vise en généra les actes accomplis par une autorité en
dehors de son champ de compétence;

- certiorari: cet ordre permet de réexaminer, voire de casser une décison qui a dga été
prise. 1l vise non seulement les cas ou une autorité a agi en dehors de sa compétence, mais
égdement le cas derreur de droit manifeste, lorsgu'une commande est obtenue par des
moyens frauduleux ou lorsque le manque d'équité est a ce point poussé quil Sapparente ala
fraude;

- declarations and injunctions: cet ordre permet a un plaideur d'obtenir une déclaration
obligeant une autorité & accomplir un acte ou a interrompre un acte en cours d'exécution.
Les tribunaux sont plus enclins a se prononcer par voie dinterdiction que dinjonctions. Le
non respect d'un tel ordre ne condtitue pas un outrage a magistrat, mais le tribund peut, sil y
échec, prendre une ordonnance de mise sous sequestre.

Le plaideur peut auss demander une injonction, dans le cadre d'une action ordinaire, ce qui e fait
moins souvent aujourdhui, compte tenu de la jurisprudence en matiere d'examen judiciaire, et
introduire une procédure devant I'auditeur (voir plusloin).
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3. Voiesderecourslégales

Dans certains cas, la loi précise la procédure de recours quune partie |ésée doit utiliser. Dans ce
cas, |'exercice de la compétence n'est pas laisse a la discrétion du tribuna. On peut citer comme
exemples d'une telle procédure de recours:

- les demandes qui visent & annuler un ordre d'achat obligatoire émanant des collectivités
locaes doivent étre adressées a la Cour supréme et sont subordonnées a la condition que
I'ordre origind ne soit pas conforme alaloi ou qu'une obligation Iégde n'ait pas &é remplie;

- les recours contre les décisons des callectivités locales en matiere d'urbanisme doivent &re
adressées au secrétaire d'Etat al'Environnement.

. L'AUDIT
A. Base |égale et portée del'audit
1. Obligations en matiére de comptabilité

Les obligations des collectivités locaes en matiere de comptabilité sont définies dans un instrument
de la légidation secondaire (The Accounts and Audit Regulations) et dans un guide des pratiques
recommandées, le Statement of Recommended Practice (SORP) qui est réguliérement mis a jour
par le Chartered Institute of Public Finance and Accountancy/Local Authority (ECosse)
Accounts Advisory Committee Joint Committee et approuvé par le Comité des normes
comptables. En Angleterre, le SORP représente les «pratiques comptables adéquates» précisées
danslaloi, et les autorités doivent donc sy conformer.

Ces derniéres années, les pratiques comptables se sont rapprochées d'une comptabilité de type plus
commercid, dans le respect des contraintes de la loi et des traits propres aux collectivités locales.
La plupart des normes comptables britanniques fixées par le Comité des normes comptables sont
incorporées dans le SORP et sappliquent aux collectivitéslocales.

Pour les collectivités locdes, I'exercice se termine le 31 mars et les comptes \éifiés doivent ére
publiés dici au 31 décembre.

2. Lerégimedel'audit

Le régime actud de l'audit des collectivités locaes a éé fixé en 1982. Il y a un organe centra et
indépendant, I'Audit Commission for Local Authorities and the National Health Service in
England and Wales (ci-gpres dénommée la Commission de I'audit), qui nomme les auditeurs de
chague adminigtration locale. Ces auditeurs appartiennent a des sociétés privées et au service de
I'audit de la Commission de l'audit, le District Audit.

La Commission de I'audit et ses auditeurs tirent leur autorité de lalégidation primaire et du code des
pratiques en matiere d'audit, qui est compilé par la Commisson de I'audit et approuvé par le
parlement.
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3. La Commission del'audit et sesfonctions principales

La Commission de I'audit est chargée principaement de veiller al'gpplication des principes de |'audit
public. Elle est indépendante des organes qui font I'objet d'un audit. Ses principaes responsabilités
sont les suivantes:

- nommer les auditeurs, en veillant a ce quiils aient une connai ssance suffisante des arcanes de
I'adminigtretion locae;

- fournir des orientations et un appui aux auditeurs, sans toutefois entraver I'indépendance et le
discernement professonne dont ils doivent faire preuve;

- veller alaqudité des audits;

- fare ou faire faire des éudes visant a amdliorer le rapport qualité/prix ou a promouvoir une
mellleure gestion des organes faisant |'objet de 'audit;

- identifier et Sgnaler lesincidences nationales des études et des audits.

La Commission de I'audit se compose d'un président, d'un vice-président et de dix-hut membresau
maximum. Ceux-ci gppartiennent, sans toutefois les représenter, a une vaste gamme de groupes
dintéré&: I'indudtrie, l'administration locale, le secteur de la santé, les comptables et les syndicats. 1ls
sont nommeés par les secrétaires d'Etat al'Environnement, ala Santé et pour le Pays de Galles, apres
consultation. La commission sgppuie sur un personnd permanent de 190 personnes.

4, Lesobjectifsclefsdel'audit

Laloi et le code des pratiques assignent a chaque contrat d'audit sept objectifs qui doivent étre
réalisés. L'auditeur doit éablir une évauation indépendante des points ci-apres:

- les comptes donnent-ils une imege fidele de la pogtion financiére de l'autorité, de ses
recettes et de ses dépenses pour I'année en question et ont-ils &é éablis conformément ala
|égidation gppropriée ?

- l'autorité a-t-elle pris des digpositions adégquates pour faire en sorte que les Kessources
soient utilisées de fagon économe et efficace (rapport quaité/prix) ?

- guelle est I'image financiére» de I'organe faisant |'objet de l'audit ?
- les syseémes financiers mis en place par I'autorité sont-ils adéquats ?

- les digpositions prises par |'autorité pour prévenir et détecter les fraudes et la corruption
sont-elles adéquates ?

- les digpositions prises par |'autorité pour assurer lalégdité des transactions qui peuvent avoir
des incidences financiéres sont-elles adéquates ?
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- les dspositions prises par I'autorité pour recueillir, enregistrer et publier les données sur
lesquelles se fondent les indicateurs de performance (les indicateurs de performance, qui
concernent un certain nombre de domaines financiers et non financiers, sont fixés chagque
année par le parlement et peuvent ére publiés par la Commisson de l'audit) sont-dles
adéquates ?

L'audit dont font I'objet les collectivités locaes a donc une portée plus large que les audits
commerciaux, |'accent éant mis sur le role de I'auditeur en tant que gardien des deniers publics.

Pour chague exercice, I'auditeur doit évauer chacun des objectifs assignés al'audit. Il doit de ce fait
rester normalement en contact avec l'autorité tout au long de I'année. Les réaultats de l'audit font
I'objet d'une lettre concernant la gestion, de rapports individuels sur le rapport quaité/prix et dune
opinion sur les comptes financiers qui sont adressés a l'autorité et devraient étre examinés par les
membres éus. La lettre concernant la gestion doit &re mise ala disposition de tous les membres dus
et devrait ére mise ala digpostion des citoyens qui le demandent.

5. Droitsd'acceés du public

Tous les intéresses peuvent prendre connaissance des comptes et des documents connexes des
collectivités locdes préaablement a l'audit. Chague année, un jour doit ére fixé pour permettre au
public de sentretenir avec l'auditeur et de lui poser des questions. Les comptes doivent ére
disponibles quinze jours ouvrables avant le jour fixé pour cette ertrevue.

Les decteurs inscrits ont le droit de faire objection formellement aux comptes. L'auditeur peut
recevoir d'autres informations du public et peut estimer nécessaire de rappeler aux éecteurs quils
ont le droit de faire objection.

L'objection une fois reconnue vaide, I'auditeur doit I'examiner. Sil conclut qu'elle est fondée, il peut
exercer les recours mentionnés dans la section qui suit.

L'é8ecteur qui n'est pas d'accord avec la décision de I'auditeur de ne pas examiner une objection ou
la partie qui sestime 1ésfe par les conclusions de l'auditeur a le droit dataquer ladite décision
devant le tribundl.

6. Audits extraordinaires

La Commission de 'audit peut, sur la demande d'un éecteur ou autrement, décider de faire effectuer
un audit etraordinaire. Ceci peut, entre autres, permettre a l'auditeur d'examiner une objection
ayant trait a un exercice avenir. Les objections ne sont normalement pas examinées avant le jour qui
it le jour fixé.

B. Autres pouvoirsde l"auditeur et mesuresde redressement dont il dispose

L'auditeur a une s&rie dautres pouvoirs et atributions. 1l peut: faire des recommandations qui
intéressent le public; publier un rapport qui intéresse le public; saiSir les tribunaux pour entendre
déclarer un objet de dépenseillégd; édicter une interdiction ou saisir les tribunaux; attester que des
édéments n'ont pas é&é comptabilisés e attester que des pertes sont imputables a une faute
intentionnelle.
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Lorsguil exerce ses attributions, 'auditeur a un réle quas judiciare. Il ne doit pas uniquement
rassembler les preuves, il doit égdement décider, le cas échéant, les mesures a prendre contre
I'autorité, ses dirigeants ou ses membres.

1. Recommandation intéressant le public

Les auditeurs peuvent contraindre les collectivités locaes a prendre en consdération les
recommandations faites dans |a | ettre concernant la gestion et a sexpliquer publiquement sur la suite
gudlesy ont donnée. L'auditeur peut estimer qu'une telle explication simpose dans deux cas en

particuier:

- lorsque l'autorité a donné une suite inadéquate aux recommandations antérieures de
l'auditeur;

- lorsgue I'autorité n'est pas d'accord sur les recommandations et que l'auditeur estime que la
guestion devrait étre débattue en public.

Les collectivités locaes ont normaement la possibilité de faire des observations sur le projet de
recommandations de ce type, mais en dehors de cela, elles n'ont pas de recours.

2. Rapport intéressant le public

Les auditeurs ont |e droit de publier un rapport spécia sur un sujet particulier, lorsquils estiment que
la question revét une importance telle que le public doit en ére informé.

Lesfaits ci-gpres, entre autres, peuvent judtifier la publication d'un tel rapport:

- bilans laissant a désirer, manque de prudence, déficits budgétaires envisagés ou autres
problémes financiers;

- défaillances dans la procédure de perception des recettes et déficiences des dispositions en
matiere de controle interne, des systémes intégrés de gestion ou des digpositions en matiere
de contrdle.

L'autorité devrait avoir la possibilité de faire des observations au sujet du projet de rapport €, le cas
échéant, elle devrait faire part dés que possible de ses préoccupations pour permettre de prendre en
temps voulu les mesures correctrices qui Simposent. L'autorité est tenue d'examiner le rapport et de
faire connditre sa réaction publiquement. Elle ne dispose d'aucun recours.

3. Objet dedépenseillégal

L'auditeur peut saisir le tribuna pour entendre déclarer un objet de dépense illégd, cest-a-dire
condtitutif d'un exces de pouvoir de l'autorité. L'auditeur ne peut exercer cette faculté, lorsque le
secrétaire d'Etat a I'Environnement, du Trangport et des Régions a gpprouvé |'objet de dépense,
mémesd cdui-d extillégd.
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S le tribuna déclare I'objet de dépense illégd, il peut ordonner le remboursement par la personne
concernée et la rectification des écritures. Le tribuna doit prendre en considération la faculté de
paiement de la personne et peut ne pas ordonner le remboursement sil estime que la personne aagi
de bonne foi. Lorsque la personne concernée et un membre éu et que la dépense est supérieure a
2 000 livres, letribuna peut suspendre celui-ci pour une période déterminée,

Les collectivités locaes peuvent former un recours devant une juridiction supérieure conformément
aux procédures normales.

4. Dépenses non comptabilisées

Lorsgu'une dépense n'a pas éé comptabiliste comme dle aurait di I'&re ou quil y a une perte
imputable & une faute intentionnelle, I'auditeur peut attester que la personne responsable doit une
somme. Ce montant peut étre recouvré soit par 'auditeur lui-méme, soit par 'autorité. Si la personne
et un membre du et que le montant est supérieur a 2 000 livres, la personne sera suspendue
pendant cing années.

Il y afaute intentionnelle lorsgqu'une personne agit ou omet d'agir, en connaissance de cause ou en
démontrant par son attitude qu'elle ne se préoccupe pas de savoir S ele atort ou non.

Les parties visées par la décision de l'auditeur peuvent attaquer devant le tribuna I'attetetion faite
par celui-di.

5. Interdiction

L'auditeur peut publier une interdiction par laguelle il enjoint a l'autorité faisant 1'objet de I'audit de
sabstenir de prendre ou d'appliquer des décisions dont 'auditeur estime qu'elles pourraient entrainer
un objet de dépenseillicite important, quant a son montant ou du point de vue des principes.

L'auditeur doit publier une déclaration motivée dans les sept jours qui suivent. L'autorité peut
attaquer la décision de l'auditeur devant le tribuna, mais ce recours n'a pas un effet susgpensif.

L'auditeur peut demander au tribuna de se prononcer sur une décision que l'autorité a prise ou omis
de prendre, dés lors quiil est convaincu que cet acte ou cette omission auraient eu une incidence sur
les comptes de I'autorité.

L'auditeur n'est pas tenu de consulter I'autorité avant d'exercer les attributions examinées dans la
présente section. Toutefois, S le temps quiexige une consultation est compatible avec la nécessité
d'exercer les pouvoirs avec diligence, il devrait, compte tenu de l'intérét public, permettre a l'autorité
de donner son point de vue.
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