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Le mouvement de décentralisation engagé dans les années 1980 constitue un bouleversement
majeur pour le préfet. Le représentant de I'Etat dans les départements, figure historique de la tradition
centralisatrice francgaise, voit naturellement son autorité contestée par cette nouvelle répartition des
pouvoirs. Dépossédé d’'une partie de ses compétences, il bénéficie toutefois du mouvement de
déconcentration qui rassemble les services territoriaux des administrations centrales, forts de
nouvelles attributions, sous sa direction. A la fois affaibli et renforcé, le préfet est ainsi amené a
repenser sa position devant les collectivités, 'administration et les citoyens. Prés de quarante aprés
les lois Defferre, qui seront suivies et approfondies par de nouveaux textes jusqu'a la loi « 3D »
actuellement en discussion, le préfet n’a pas subi la décentralisation comme il pouvait le redouter,
mais a engagé un renouveau de sa fonction.
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Quels sont les principaux apports de cette recherche ?

La décentralisation constitue un tournant majeur de 1’histoire administrative frangaise.
En 1982-1983, les textes portés par Gaston Defferre bouleversent 1’architecture des pouvoirs
publics et semblent écorcher un principe qui structurait jusqu’ici I’organisation territoriale de
la République : Iunité de la nation, et donc de I’Etat, garantie par ses représentants dans les
départements. Cette recherche s’intéresse a 1’évolution du représentant de I’Etat dans ce
mouvement. Depuis la loi du 28 pluvidése an VIII, cette fonction est dévolue au préfet,
« masse de granit » de I’administration frangaise et incarnation de sa tradition centralisatrice.
Naturellement, les lois de décentralisation, poursuivies et approfondies depuis quarante ans,
constituent I’un des principaux bouleversements du corps préfectoral.

La premicre intuition conduit a envisager un certain affaiblissement du préfet depuis
les lois Defferre. Dépossédé d’une partie de ses compétences, réduit a un controle de 1égalité
peu effectif, son évolution, sinon son effacement, devait en €tre une conséquence logique. Si
la philosophie de décentralisation conduit a transférer a des assemblées et exécutifs locaux la
gestion de leurs propres affaires, quelle place pouvait conserver un représentant de ’Etat aussi
omnipotent que le préfet ? Cette intuition est a repenser a la lumiére de la déconcentration. En
contrepoint de la décentralisation, ce mouvement consiste a renforcer les services
déconcentrés, soit les antennes des ministéres et administrations centrales a 1’échelon
départemental. Ce transfert de compétences, au sein de 1’Etat, s’accompagne de 1’affirmation
de Dlautorité du préfet sur ces mémes services. Le préfet est alors identifi€ comme
I’authentique chef de « I’Etat local ». Ce mouvement se poursuit encore aujourd’hui : les
textes portés par le gouvernement d’Edouard Philippe, jusqu’a ceux actuellement en
discussion, s’inscrivent clairement dans cette volonté de responsabiliser le préfet sur son
territoire.

Deés lors, le préfet est-il plus affaibli par la décentralisation qu’il n’est renforcé par la
déconcentration ? Ni véritablement renforcé, ni proprement affaibli, cette recherche envisage
I’hypothese selon laquelle le préfet a plutdt renouvelé sa fonction. Le mémoire tache de
présenter les principaux enjeux qui témoignent de ce renouveau. Dans la décentralisation, le
préfet constate un resserrement de ses compétences juridiques et initie, en conséquence, une
nouvelle relation avec les collectivités. Dans la déconcentration, il est fort d’une autorité
nouvelle sur les services de 1’Etat présents dans son département, bénéficie du role influent
désormais occupé par le préfet de région, et préserve les représentations qui sont attachées a
sa fonction.

Si cette recherche est naturellement a connotation juridique, le préfet n’a pu se
contenter des textes pour occuper sa nouvelle fonction. En cela, la question des pratiques et
des habitudes administratives, de la personnalité¢ du préfet et de ses rapports aux ¢lus locaux,
administrateurs et citoyens, restent une composante majeure du renouveau préfectoral.



Introduction

« Si Bonaparte paraphant la loi de pluviose an VIII avait signifié : « Je veux que les
Francgais datent leur bonheur de l'institution des préfets », M. le Premier ministre
rassemblant les préfets leur a déclaré, pour sa part, en mai dernier : « Il faut se débarrasser
de ce qui nous reste de l'ancien régime..., ce régime napoléonien qui mettait les Frangais sous
cloche... ». Or, ce qui restait, c'est essentiellement la silhouette et l'action du préfet,
fonctionnaire de la République, exécutif départemental en méme temps que représentant du
Gouvernement. Les préfets apparaissent aujourd'hui comme les boucs émissaires de la
centralisation étatique et administrative, qui n'était pas leur fait.

Depuis le 28 pluviése an VIII, au travers de cent quatre-vingts années couvrant deux
empires, deux régimes monarchiques et quatre républiques, ils ont assuré la permanence de
l'Etat avec compétence, dévouement et habileté et, au travers de certaines épreuves
nationales, avec courage. Ils ont su garder le contact et la considération des populations et
de leurs divers représentants non seulement politiques, mais socio-professionnels. C'était la,
d'ailleurs, les qualités requises par leur fonction d'autorité. Le dernier bureau éclairé le soir,
quelquefois tard dans la nuit, a la préfecture, était celui du préfet. [...]

J'ai le sentiment que l'on peche beaucoup par optimisme et que ceux que l'on ne veut
plus appeler « préfets » peuvent avoir, demain, a rendre de signalés services dans des
circonstances qui seront peut-étre difficiles. Leur tdche sera demain encore plus délicate
qu'hier, surtout si la déconcentration prévue s'enlise. Je souhaite pour la nation qu'ils
l'assument avec le sens de I'Etat qu'ils ont toujours manifesté, car le pays en aura besoin.
Encore faudra-t-il que Paris leur en délegue les moyens et qu'ils deviennent les véritables
chefs hiérarchiques des services extérieurs de l'Etat. [...]

Je suis convaincu que la disparition de l'actuelle fonction du préfet aura été une erreur,
mais davantage une faute, et c'est l'Etat qui en sera frappé. »'

Le 29 octobre 1981, Max Lejeune exprime son désarroi a la commission des Lois du
Sénat. La Haute Assemblée débat du projet de loi présenté par le ministre d’Etat, ministre de
I’Intérieur et de la Décentralisation, Gaston Defferre. Par ces mots, le sénateur Lejeune,
parlementaire depuis 1936, ancien ministre du général de Gaulle, expose tous les défis que
représente 1’insertion du préfet dans le mouvement de décentralisation ; insertion a laquelle il
ne croit manifestement pas.

Le projet de loi, aux conséquences directes et profondes sur le préfet, lui parait tant
inefficace qu’injuste. Inefficace, parce qu’il remet en cause un modele de fonctionnaire et
d’administration dont les atouts ont été démontrés dans I’histoire administrative. Injuste,
parce qu’il affecte a un personnage historique, composante du modele administratif francais,

! Séance du 29 octobre 1981, Commission des Lois du Sénat, Journal officiel.



identifi¢ dans les représentations comme une figure d’autorité, une incarnation de la
République et un travailleur insatiable.

Deés 1981, Max Lejeune évoque le paradigme consistant & compenser cet effacement
devant les collectivités par une direction effective des services déconcentrés. Le sénateur voit
juste en évoquant les difficultés pratiques posées par cette philosophie: loin d’étre
concomitants, les deux mouvements de décentralisation et de déconcentration s’effectueront
sur des temporalités et intensités variables. Toutefois, quarante ans apres cette déclaration, il
convient finalement de nuancer, ou de démentir, son assertion selon laquelle cette évolution
aura été une erreur, voire une faute pour I’Etat.

Le préfet apparait avec la loi du 28 pluviose an VIII. Les dirigeants du Consulat,
Napoléon Bonaparte a sa téte, ont repris ce titre issu de la Rome antique qui signifie
¢tymologiquement « celui qui est établi a la téte de » (du latin praefectus). Le principe de la loi
de pluvidse — du 17 février 1800 en calendrier grégorien — est posé par le rapporteur du texte,
Jean-Antoine Chaptal, qui sera plus tard chargé de l’appliquer en tant que ministre de
I’Intérieur. « Le préfet, essentiellement occupé de [’exécution, transmet les ordres au sous-
préfet, celui-ci aux maires des villes, bourgs, et villages, en sorte que la chaine d’exécution
descend sans interruption du ministre a [’administré et transmet la loi et les ordres du
gouvernement jusqu’aux dernieres ramifications de [’ordre social avec la rapidité du fluide
électrique ». D’une part, la loi de pluvidse vise a déployer I’Etat dans les territoires,
respectant la nouvelle délimitation départementale. D’autre part, et la présentation de Chaptal
est éclairante sur ce sujet, la création des préfets s’inscrit dans un mouvement de
centralisation administrative. Le préfet répond directement au ministre ou au Premier consul,
qui lui transmettent leurs directives. Cette logique pyramidale conduit a renforcer le pouvoir
du gouvernement, a Paris, sur le territoire national. « Chargé seul de I’administration » (article
3) dans son département, le préfet en est donc I'une des courroies. Pour certains auteurs, cette
tradition administrative remonte a plus loin: Alexis de Tocqueville constate que les
administrateurs — soit les préfets — du XIX®™ siécle ne sont qu’un prolongement des
intendants de 1’Ancien Régime : « Ils semblent se donner la main a travers le gouffre de la
Révolution qui les sépare »*.

Comme le rappelle Max Lejeune, le préfet survit a différents régimes depuis 1800. Les
opportunités de faire disparaitre ce « fossile bonapartiste »* n’ont pourtant pas manqué, tant
pour les monarchistes que les républicains. La Restauration, la loi départementale de 1871, la
loi municipale de 1884, la Libération et méme les derniers mois de la IV®™ République
auraient pu conduire a sa disparition. Pourtant, depuis plus de 200 ans, le préfet est toujours
en poste mais, du Consulat aux lois de décentralisation, il a évidemment évolué. En s’adaptant

2 DE TOCQUEVILLE A., L Ancien Régime et la Révolution, 1856.
3 SIWEK-POUYDESSEAU 1., Le corps préfectoral sous la Troisiéme et la Quatriéme République, Presses de la

Fondation nationale des Sciences politiques, 1969.



aux mutations de la société et de 1’Etat, il s’est détaché de « /'image d’un despote régional,
détenteur d’une autorité et d’une liberté d’action fort étendues »* - loin, d’ailleurs, de la
conception originale de Chaptal.

A la veille des lois Defferre, le préfet est le représentant de ’Etat, chef de 1’exécutif
départemental, qui doit composer avec des assemblées élues dont il contrdle les actes avant
que ceux-ci ne soient exécutoires. Personnage central de son département, il est au croisement
de la figure administrative, celle d’un fonctionnaire rendant compte au gouvernement, et de la
figure politique, qui se montre directif tout en imposant habilement ses vues aux « notables »
locaux. Garant de I’ordre public, il est également un gestionnaire de crise, une permanence de
I’Etat que résume le général de Gaulle lorsqu’il confie & Alain Peyrefitte « Ce qui tient bon
dans les coups durs, ¢’est le réseau des préfets et des sous-préfets. Cest I’Etat... »°. Enfin, le
préfet assure une supposée coordination des services dits « extérieurs » sur son territoire sans
toutefois leur imposer son autorité. Ces derniers restent en lien direct avec les administrations
centrales, dont ils dépendent, et les ¢élus, qui dépendent souvent d'eux dans la mesure ou les
collectivités ne disposent pas encore des compétences propres et étendues qui leur seront
fournies par la suite. Le préfet est ainsi, dans la pratique, exclu d’un certain nombre de
politiques publiques, et notamment de celles mises en ceuvre dans |’aprés-guerre avec
I’émergence de « I’Etat-providence ».

Cette recherche s’intéresse a 1’évolution du préfet au sein de deux tournants de

I’histoire administrative frangaise. La décentralisation, a contrecourant d’une tradition
centralisatrice, rebat les cartes du jeu politique local, a priori au détriment du représentant de
I’Etat. Elle implique effectivement un transfert de pouvoirs vers une autre personne morale de
droit public, distincte de I’Etat. De nouvelles compétences sont ainsi confiées aux collectivités
territoriales, qui les exercent de maniere autonome. Initiée par les lois Defferre, au lendemain
de I’élection de Frangois Mitterrand, la décentralisation se manifeste a travers différents
«actes ». L’acte I (1982-1983) prévoit I’¢élection de 1’exécutif local — dont la présidence au
niveau départemental n’est plus assurée par le préfet — le transfert de larges compétences
accompagné de garanties d’autonomie financicre, et la juridictionnalisation des contrdles. Le
principe de libre-administration des collectivités est ainsi renforcé. L’acte II (2003-2004)
constitue un ancrage constitutionnel, introduisant a l’article 1°* de la Constitution que
I’organisation de la République est désormais décentralisée. L’échelon régional, élevé au rang
de collectivité par les lois Defferre, y est également consacré. Enfin, I’acte III (depuis 2010),
aux bornes chronologiques relativement floues, est celui d’une réforme institutionnelle
partiellement inachevée, dont 1’étape majeure reste les lois de 2014-2015, mais qui reste en
cours d’évolution, notamment avec la loi « 3D » (décentralisation, déconcentration,
différenciation) actuellement en discussion.

Cette évolution, dont bénéficient naturellement les collectivités, est souvent confondue
avec la déconcentration. Cette notion est introduite par Léon Aucoc, juriste du Second

4 BURDEAU F., Histoire de I’administration fran¢aise du XVIII?™ au XX*"e siécle, Montchrestien, 1998.
SPEYREFITTE A., C’était de Gaulle, Gallimard, 1994.



Empire, qui conteste le terme de « décentralisation » employé par Napoléon III pour qualifier
ses deux décrets du 25 mars 1852 qui renforcent considérablement les pouvoirs des préfets.
Ce transfert de compétences de Paris vers le représentant de I’Etat dans les territoires, pris en
vertu du principe selon lequel « on peut gouverner de loin, mais on administre bien que de
prés »® est d’une nature que Léon Aucoc qualifie de déconcentration. Il s’agit d’un transfert
de pouvoir au sein de la méme personne morale, I’Etat, a un niveau territorial inférieur. Selon
la célebre formule d’Odilon Barrot, « c’est le méme marteau qui frappe, mais on en a
raccourci le manche ». Dans ’esprit de Gaston Defferre, et évoqué par Max Lejeune, la
déconcentration devait accompagner la décentralisation. Devant des collectivités fortes de
nouvelles compétences, les services extérieurs de I’Etat devaient étre renforcés, et placés sous
I’autorité du préfet — renommé, en 1982, commissaire de la République. Ainsi, différents
« actes » de déconcentration interviendront, mais dans des temporalités différentes, et aux
conséquences pratiques parfois maigres. Les grandes étapes de ce mouvement se retrouvent
principalement dans la charte de déconcentration de 1992, les décrets de 2004 et 2010, la
nouvelle charte de 2015 ainsi que I’action plus récente du gouvernement d’Edouard Philippe.
La déconcentration contemporaine contient deux composantes: d’une part, les services
déconcentrés se voient renforcés dans leur capacité¢ d’action et d’initiative par les
administrations centrales. D’autre part, ces services sont placés sous 1’autorité du représentant
de I’Etat qui va diriger plus directement leur action.

Cette recherche s’interroge sur les évolutions juridiques et pratiques du représentant de
I’Etat au cours de ces quarante années de réforme administrative. Intuitivement, la
philosophie de décentralisation conduirait & envisager le préfet tel le « grand perdant » de ce
mouvement. Toutefois, comme le rappelle Francis Chauvin, « la décentralisation a nourri la
déconcentration ». Il convient donc de mettre en balance ces deux mouvements et d’identifier
I’adaptation du préfet, aujourd’hui bien différent de celui des années 1980. A certains égards,
il a changé de nature : sa nouvelle relation avec les collectivités, sa conduite des politiques
publiques et le role désormais prépondérant du préfet de région y participent. A d’autres, il a
conservé certaines missions indissociables de sa fonction, notamment en matiére d’ordre
public et de représentations. Il n’en reste pas moins que le préfet s’est renouvelé, au point
qu’initialement affaibli, le professeur Jean-Jacques Gleizal parle d’un « retour des préfets »’
dés 1995, tandis que le professeur Nicolas Kada annonce, plus récemment : « Le préfet est
mort, vive le préfet ! »8,

Au-dela de son renforcement ou de son affaiblissement, qui témoignerait d’une vision
trop étroite du sujet, cette recherche s’intéressera aux composantes de ce renouveau du préfet,
décliné en cinq enjeux principaux.

¢ Exposé des motifs du décret du 25 mars 1852 sur la décentralisation administrative.
" GLEIZAL, J.-J., Le retour des préfets ?, Presses Universitaires de Grenoble, 1995.

8 KADA, N., « Le préfet est mort, vive le préfet ! » In : La décentralisation 30 ans aprés [en ligne]. Toulouse :
Presses de I’Université Toulouse 1 Capitole, 2018.



Etat des savoirs interdisciplinaires, présentation des méthodes et sources.

Cette recherche repose d’abord sur des textes juridiques, qui doivent étre analysés car
ils posent les principes des mouvements de décentralisation et de déconcentration. Un certain
nombre de lois, décrets et circulaires seront cités, notamment lorsqu’ils constituent des points
de rupture au cours des quarante années qui suivent les lois Defferre. Toutefois, méme s’ils
sont souvent précédés de rapports parlementaires ou administratifs, notamment du Sénat, ces
normes ne sauraient témoigner fidélement du renouveau du préfet. Le représentant de I’Etat a
di s’en saisir ou s’y adapter pour fonder son nouveau role : les pratiques et habitudes comme
la nature de ses relations avec les collectivités ont souvent freiné, ou accompagné, la mise en
ceuvre effective de ses nouvelles prérogatives.

De ce constat, plusieurs ouvrages analysent cette évolution pratique du préfet depuis
les lois Defferre. La recherche d’Im Tobin, Le préfet dans la décentralisation (1997), en est
certainement la base la plus solide. Ces différents ouvrages ont été¢ rédigés par des
universitaires, soit en leur nom, soit sous forme de recueil de contributions. Le retour des
préfets ? (1995) fut ainsi dirigé par le professeur Jean-Jacques Gleizal. Certains préfets ont
¢galement contribué a cette analyse, tel le préfet Bernard Lavaron avec Le préfet au XXIéme
siecle (2001). Enfin, le bicentenaire de la loi de pluviose, en 2000, est suivi de la publication
de quelques théeses.

Toutefois, la difficulté principale a laquelle je fus confronté reste le manque de sources
plus récentes sur cette évolution. Si quelques articles universitaires ont bien sir été rédigés, la
matiere est insuffisante a partir des années 2000 et 2010, alors méme que le mouvement de
déconcentration s’approfondit, et que cette période semble se traduire par la mise en ceuvre
pratique du renouveau du préfet. Cette insuffisance, notamment en mati¢re de sociologie
administrative, est relevée par les universitaires Jean-Michel Eymeri-Douzans et Gildas
Tanguy qui constatent « avec surprise un désintérét manifeste pour l'institution [préfectorale]

« post-décentralisation » a l’exception de la littérature juridique »°.

De ce constat, seuls quelques articles et témoignages récents viennent commenter les
textes juridiques adoptés, textes qui ne sauraient étre suffisants a la démonstration. Ainsi, en
accord avec le directeur de mémoire, j’ai décidé de m’appuyer sur une expérience
personnelle. De janvier a juillet 2019, j’ai réalisé un stage au cabinet du préfet de la Seine-
Saint-Denis. Ces quelques mois, extrémement riches, m’ont permis de comprendre le
fonctionnement d’une préfecture, les rapports du préfet a ses agents et, compte tenu des
missions qui m’étaient assignées, de ses relations avec les administrations déconcentrées, €lus
locaux et cabinets ministériels. Ce stage m’a permis d’assister a certaines situations attestant
du renouveau du préfet que je tiche d’analyser, et qui seront présentées dans ce mémoire.

9 EYMERI-DOUZANS J.-M. et TANGUY G., « Figures du préfet. Une comparaison européenne », Colloque du
groupe « Sociologie de I’Etat : Réformes & Résilience », 2011.



En_premiére partie, nous traiterons spécifiquement des conséquences de la
décentralisation : le préfet, dépossédé¢ d’une partie de ses compétences juridiques, doit
repenser sa position aupres des collectivités. Sa participation a 1’action publique, a leurs cotés,
prend de nouvelles formes, tandis que son rdle en mati¢re d’ordre public est préserve.

En_seconde partie, nous nous intéresserons aux bénéfices, pour le préfet, du
mouvement de déconcentration. A travers différents textes juridiques, et avec I’évolution des
pratiques, le préfet exerce une autorité nouvelle sur les services déconcentrés. Le préfet de
région, innovation contemporaine du corps préfectoral, y occupe désormais une place
prépondérante. Finalement, le préfet reste un « fonctionnaire d’une autre essence »!? : tant
dans I’administration qu’aupres des citoyens, il n’a pas renoncé aux représentations attachées

a sa fonction.

10 LARVARON B., Le préfet face au XXIéme siécle, Economica, 2001.



I. Le préfet dans la décentralisation : le resserrement des compétences
juridiques renouvelle son role devant les collectivités territoriales.

Deux enjeux principaux sont ici présentés. En premier lieu, d’'un point de vue
principalement juridique, le préfet est affaibli par les lois de décentralisation. Il constate un
resserrement de ses compétences, et le recul, en conséquence, de sa position centrale a

[’échelle de son département. Les transferts de compétences et le nouveau controle
administratif a posteriori sont engagés au détriment de son autorité. S’il reste garant de
["ordre public sur son département, outil d’influence incontestable, il doit s ’adapter, parfois
dans la douleur, a ses nouvelles missions.

En second lieu, le préfet doit réinventer sa relation vis-a-vis des collectivités.

Naturellement, le resserrement de ses compétences suppose une perte d’influence notable sur
la conduite des politiques publiques. Des lors, le préfet doit d’abord repenser sa position
dans le jeu local, au croisement de la représentation de 1’Etat aupreés des élus locaux et de la
défense des citoyens, projets, voire élus eux-mémes auprés de I'’Etat : cette nouvelle position
fonde sa « magistrature morale » (Jean-Claude Vacher), plus ou moins acquise. De plus, la
transformation de [’action administrative, que constitue notamment la contractualisation

entre Etat et collectivités, le conduit a étre davantage « meneur de projets » (Gérard Marcou)
qu’auparavant.

Cette nouvelle position est évidemment alimentée par de nouvelles compétences issues
de la déconcentration, dont nous étudierions les enjeux en seconde partie.

TIA. L’enjeu des compétences : dépossédé d’une partie de ses attributions, le
préfet reste garant de la 1égalité et de I’ordre public.

IA1. Une dépossession nette des compétences du préfet avec les lois Defferre.

e La philosophie de la décentralisation

Le 24 janvier 1981, le congres extraordinaire du Parti socialiste réuni a Créteil adopte
les 110 propositions pour la France qui constitueront le programme présidentiel de son
candidat, Francois Mitterrand. Au sein de ce manifeste, une section particuliére est consacrée
a la mise en place de « Contre-pouvoirs organisés, un Etat décentralisé »''. La 54%me
proposition stipule ainsi: « La décentralisation de 1'’Etat sera prioritaire. Les conseils
régionaux seront élus au suffrage universel et ['exécutif assuré par le président et le bureau.

[...] La fonction d’autorité des préfets sur [’administration des collectivités locales sera

1110 propositions pour la France, programme du Parti socialiste.
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supprimée. L’exécutif du département sera confié au président et au bureau du Conseil
général. La réforme des finances locales sera aussitot entreprise. La tutelle de I’Etat sur les
décisions des collectivités locales sera supprimée. »

Cette proposition de décentralisation est a contre-courant de la tradition de gauche
républicaine, essentiellement jacobine, et incarnée deés la Révolution par la Convention
montagnarde (juin 1793 — juillet 1794) et Saint-Just. Au contraire, elle est le fruit d’une
alliance avec une nouvelle composante de la gauche socialiste unie en 1981 : la « deuxiéme
gauche », représentée par Michel Rocard — qui était lui-méme candidat a I’investiture par le
Parti socialiste — est social-démocrate, et décentralisatrice.

Ainsi, ce qui semble étre une simple alliance politique précipite, au sein de
I’administration frangaise et des pouvoirs publics, ce que Jean Rivero qualifie de « plus
profond bouleversement depuis ['an VIII »'?. Frangois Mitterrand, lors de la présentation des
projets de lois de décentralisation, résume cette philosophie avec cette formule : « La France

a eu besoin d’un pouvoir fort et centralisé pour se faire. Elle a aujourd’hui besoin d’un
pouvoir décentralisé pour ne pas se défaire. »

o Le transfert de compétences a la nouvelle autorité exécutive

Les lois de 1982 et 1983'3 bouleversent le paysage institutionnel : I’Etat réduit son
champ d’intervention en transférant des compétences a des personnes morales dotées d’une
propre légitimité issue des urnes. Ce bouleversement est d’autant plus puissant que sont
désormais assurées par les collectivités autonomes des politiques consubstantielles au service
public, comme I’action sociale, le transport ou 1’éducation. Ces lois, présentées par le ministre
de I'Intérieur et de la Décentralisation, Gaston Defferre, se traduisent par cing changements

juridiques majeurs.

1. Le préfet n’exerce plus de tutelle sur les collectivités. L’Etat controle la 1égalité des

actes a posteriori, non plus a priori - mission désormais dévolue au « commissaire de la
République », nouveau nom du représentant de 1’Etat — en les déférant aux tribunaux
administratifs et aux chambres régionales des comptes.

2. Le préfet ne met plus en ceuvre les politiques du département, il n’est plus le chef de
I’exécutif départemental. L’article 25 de la loi du 2 mars 1982 dispose ainsi : « Le président

du conseil général est l'organe exécutif du département.» La direction des politiques

12 Propos rapporté par FAURE B., “La glorieuse trentenaire. A propos du trentiéme anniversaire de la loi du 2
mars 19827, AJDA, 16 avril 2012, pp. 738-742.

13 Loi n°® 82-623 du 22 juillet 1982 modifiant et complétant la loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et
libertés des communes, des départements et des régions et précisant les nouvelles conditions d'exercice du
contrdle administratif sur les actes des autorités communales, départementales et régionales.

Loi n® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les
régions et I'Etat.

Loi n® 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions.
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départementales est désormais confiée au président du conseil général, autorité exécutive élue
par le conseil. L’article 31 de cette méme loi dispose, et la formule est forte pour une autorité
jusqu’ici inexistante : « Le président du conseil général est seul chargé de ’administration ».
Cette formule est & comparer a ’article 3 de la loi du 28 pluvidse, qui disposait que « Le
préfet sera chargé seul de ’administration ». Le président est a la téte d’une administration
départementale, nettement distincte des services de 1’Etat.

3. L’Etat engage un transfert de « blocs » de compétences au bénéfice des différents
¢chelons décentralisés (communes, départements, régions). La loi du 7 janvier 1983, seconde
¢tape de I’Acte 1 de décentralisation, dispose des différents transferts, c’est-a-dire des

politiques exercées par 1’Etat en tant que personne morale représentée par le préfet, vers les
collectivités territoriales. Il faudra plusieurs années avant que les collectivités prennent
pleinement possession de leurs nouvelles compétences. A titre d’exemples, la commune se
voit chargée de I’¢laboration des documents d’urbanisme et la délivrance des autorisations
d’utilisation du sol dés la premiere année ; les départements regoivent compétence en matiere
de prestations d’aide sociale, de prévention sanitaire et de services sociaux 1’année suivante ;
les établissements scolaires relévent des collectivités — comme les lycées et établissements
spécialisés aux régions — la troisiéme année.

Par ailleurs, I’article 8 de la loi du 7 janvier dispose que « dans chaque département et
région, et pour chaque service, une convention passée entre le représentant de I’Etat et le
président du conseil genéral ou le président du conseil régional » détermine les conditions du
transfert de compétences. On peut considérer, a travers ces conventions de transfert qui
s’accompagnent de changement de locaux et de répartition des personnels, que le préfet est
chargé de co-organiser sa propre dépossession de compétences, voire son propre
affaiblissement. Ces conventions permettent toutefois de clarifier la nouvelle relation avec les
collectivités.

La loi du 7 janvier 1983 dispose enfin, en son article 1°: « Les communes, les
départements et les régions réglent par leurs délibérations les affaires de leur compétence ».
Cette disposition se traduit par une « clause générale de compétence » : les collectivités sont a
priori libres de déterminer, entre elles, la répartition de certaines matiéres selon I’échelon le
plus approprié.

Il faut cependant relativiser cette dépossession : ce n’était pas le préfet qui mettait
personnellement en ceuvre I’ensemble de ces politiques assurées par 1’Etat, mais les services
déconcentrés, sous 1’autorité des administrations centrales. Le préfet en était le coordinateur.
Cette fonction de coordination disparait naturellement avec les transferts : le préfet n’a plus de
regard — hormis dans le cadre du contrdle de 1égalité — sur les politiques conduites par les
collectivités.

4. La loi du 2 mars 1982 reconnait a la région le statut de collectivité territoriale. Les

régions ¢étaient juridiquement considérées comme des établissements publics : ce nouveau
statut prend effet avec 1’¢élection des conseils régionaux au suffrage universel. Les premiéres
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¢lections régionales se tiendront ainsi en 1986. Les régions se voient conférées un nombre
croissant de compétences, de facon plus marquante au cours des Actes II et III de
décentralisation. Cette montée en puissance des régions conduit intuitivement a affaiblir le
préfet qui reste, depuis sa création, une autorit¢ a compétence départementale. La
consécration du préfet de région relativisera ce constat, et participera au renouvellement de la
fonction de préfet (voir IIB.).

5. Les transferts de compétences s’accompagnent naturellement d’aides financieres
accordées aux collectivités par I’Etat. Il s’agit des dotations: dotations globales de
fonctionnement, d’équipement et de décentralisation. La décentralisation respecte ainsi le
principe de compensation en vertu duquel les charges afférentes aux compétences transférées
par I’Etat sont intégralement compensées.

e La suppression de la tutelle administrative

Parmi ces cinq changements principaux, il convient de s’arréter sur I'une des
évolutions les plus nettes au regard des pouvoirs du préfet. Avant les lois de Gaston Defferre,
nous avons dit que le préfet n’exercait pas en son nom ’ensemble des politiques publiques.
Certaines 1’étaient — ou le sont toujours — par les services déconcentrés des administrations
centrales. D’autres 1’étaient déja par les collectivités : I’article 61 de la loi municipale de 1884
disposait que « le conseil municipal régle, par ses délibérations, les affaires de la commune »
- ce qui équivalait a une clause de compétence générale déja dévolue aux municipalités.

Toutefois, et la loi de 1884 le rappelle clairement, le représentant de I’Etat exercait une
tutelle a la fois sur le maire et sur les actes de la commune. Cette tutelle, élargie aux
départements et aux régions, se traduisait par un contrdle a priori: le préfet est libre, en
opportunité, de contrdler la légalité des actes des collectivités avant que ceux-ci soient
exécutoires. Il s’agissait de la principale entrave a la libre-administration des collectivités, et
la suppression de cette tutelle d’un haut fonctionnaire non-élu et nommé par le gouvernement
était réclamée, de longue date, par les ¢lus locaux. Gaston Defferre lui-méme, maire de
Marseille de 1953 a 1986, milita activement en tant qu’édile pour la suppression de cette
emprise de I’Etat.

Le premier chapitre de la loi du 2 mars 1982 est ainsi consacré a la suppression de la
tutelle administrative, et son article 2 dispose « Les délibérations, arrétés et actes des
autorités communales ainsi que les conventions qu’elles passent sont exécutoires de plein
droit. » Le préfet se voit ainsi dépossédé de son principal instrument de domination sur les
collectivités : il ne sera plus en charge, aux cotés des juridictions financiéres, du contrdle de
1égalité exercé a posteriori.
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1IA2. Le controle de légalité : inachevé, réformé, mais toujours peu effectif.

e Le nouvel outil du préfet devant les collectivités

Si le préfet n’exerce plus de tutelle sur les actes des collectivités, la Constitution
dispose toujours, en 1982, en son article 72 : « Dans les départements et les territoires, le
deélégué du Gouvernement a la charge des intéréts nationaux, du controle administratif et du
respect des lois. » Le controle de légalité est une mission ancienne du préfet. Elle s’accentue
dans I’entre-deux-guerres avec I’¢largissement de 1’action administrative. Le décret-loi du 5
novembre 1926 sur la décentralisation dispose ainsi que le préfet « surveille [’exécution des
lois et des reglements et les chefs de services régionaux et départementaux sont tenus de lui
fournir tous renseignements utiles a [’accomplissement de sa mission » (article 3).

Si la perte de tutelle permet aux actes des collectivités d’étre immédiatement
exécutoires, cette mission constitutionnelle de contrdle ne disparait pas et se traduit désormais
par un controle a posteriori, tel que le prévoit 1’article 3 de la loi du 2 mars 1982. Le « déféré
préfectoral » lui permet de soumettre au juge administratif tout acte d’une collectivité dans le
ressort de laquelle il exerce son autorité et qu’il estime contraire a la légalité (article L.2131-6
du CGCT pour la commune, L. 3132-1 pour le département et L. 4142-1 du CGCT pour la
région).

Le CGCT énumere les actes devant étre transmis par les collectivités au préfet. Une
fois enregistrés en préfecture, le préfet agit en deux temps. Dans une premicre étape
« précontentieuse », si ses services doutent de la Iégalité interne ou externe de 1’acte concerné,
le préfet transmet ses observations, valant recours gracieux, a la collectivité. Si la collectivité
n’en tire pas de conséquences, il a la possibilité de déférer 1’acte au tribunal administration a
fin d’annulation, dans les deux mois suivant la réception de 1’acte en préfecture.

Dans un autre cas de figure, en 1’absence d’acte transmis, le préfet est recevable a
déférer au tribunal la décision implicite née du silence gardée par une collectivité sur une
demande qu’il lui a formulée, tendant a ce que le maire prenne une décision ou agisse dans un
sens déterminé (CE, 1997, Commune du Port).

e Un outil peu effectif dans la pratique

Dans Le préfet dans la décentralisation, Im TOBIN!# analyse cette nouvelle possibilité
offerte au préfet pour assurer ses missions. Il en tire un bilan contrasté!>. En 1997, sur
I’ensemble des départements frangais, il constate d’abord le recours devant le tribunal se
produit rarement, d’autant plus que moins de 0,4% des actes sont transmis a la préfecture. En
1989, aucun déféré préfectoral n’est recensé dans 7 départements de France métropolitaine, et
moins de 10 dans 50 départements.

14 TOBIN, 1., Le préfet dans la décentralisation, Editions I’Harmattan, Paris, 1997.
15 Les statistiques présentées ci-dessous sont issues de I’ouvrage d’Im Tobin.
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Deux explications sont envisageables a cette faible utilisation du déféré. La premicre
est que la plupart des irrégularités reléve de 1’ignorance de la réglementation qui conduit a des
vices de légalité externe. Ces irrégularités sont réparables dés la premiere phase

précontentieuse, et permet a la collectivité de corriger son acte avant d’en arriver au recours,
apres observation du préfet.

La seconde, plus convaincante, pointe les trés faibles moyens dont dispose le préfet
pour exercer ce controle. Il est manifeste que les bureaux du controle de légalité des
préfectures n’ont pas été adaptés au transfert de compétences et aux catégories d’actes
controlables. L’expertise juridique de ses services, souvent limitée a quelques agents, est
insuffisante dans des départements qui peuvent compter jusqu’a plusieurs centaines de
communes et dizaines d’intercommunalités.

Dans la pratique, le préfet a d s’adapter a ce manque de moyens, et tirer profit comme
il le pouvait du contrdle de 1égalité, dont on peut dégager trois points notables.

1. Le controle de 1égalité semble étre autant un enjeu juridique, qu'un jeu de pression
et de négociation politique entre le préfet et les élus intéressés. Le déféré préfectoral, malgré
le manque de moyens, reste une arme importante dans la mesure ou son « taux de réussite »
est élevé : en 1995, 84% des recours initi€s par le préfet se sont traduits par une annulation.

Ce jeu de pression et de négociation ne se limite pas au préfet et aux ¢lus en question : il faut
tenir compte des autres ¢élus (leurs adversaires) et 1’opinion publique. Un acte annulé est
moins une entorse a 1’action politique (I’acte pouvant étre facilement repris ou corrigé)
qu’une preuve d’incompétence ou de mauvaise gestion. Toutefois, comme le souligne Im
Tobin, ce pouvoir du préfet se trouve considérablement réduit dans les départements ou les
¢lus locaux ont un tel poids qu’ils se moquent de cette « pression ».

2. Le plus souvent, plutdt que cet « affrontement » autour du déféré, les élus sollicitent
la préfecture dans une logique de négociation. Cette logique se traduit, d’une part, a priori,
par une demande de conseil juridique en préfecture avant la publication d’un acte (dans une
logique de rescrit, mais sans ses effets). D’autre part, a posteriori, les collectivités peuvent
solliciter une certaine souplesse de la part du préfet, principalement sur les vices de
procédure, tout en attestant de leur bonne foi — ce qui peut conduire au maintien en vigueur
d’actes illégaux.

3. Si la regle est suffisamment contraignante pour que le préfet fasse immédiatement
respecter la loi, il peut souffrir de certaines limites. Ces limites sont d’ordre juridiques : en
matiere financiere, par exemple, comme 1’endettement de la ville, la 1égislation n’a confié
aucun pouvoir au préfet sur les emprunts des collectivités. Ces limites sont également d’ordre
pratique et politique : la régle du controle de 1égalité peut étre contournée par certains €lus
locaux ayant un acces privilégié aux administrations centrales. Une fois ’acte rédigé, si
« Paris » a donné confirmation a la mise en ceuvre d’un acte par une collectivité, le préfet ne
fera pas usage de son contrdle.
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e Une rationalisation du contréle de légalité

Cet usage imparfait du déféré préfectoral dans les années 1980-1990 ne pouvait se
poursuivre. La loi du 13 aoGt 2004 relative aux libertés et responsabilités locales a taché de le
rationaliser, principalement en réduisant le nombre d’actes a transmettre en préfecture - en
maticre de circulation, par exemple.

La loi de 2004 annonce un déplacement des enjeux du contrdle de légalité dans la
mesure ou le préfet est confronté a un double phénomeéne. D’une part, dés les années 2000, les
préfets constatent une expérience de gestion et une expertise juridique croissantes des
collectivités. D’autre part, les phénomenes plus globaux comme la complexification du droit,
le développement de la commande publique, [’installation d’intercommunalités,
I’accroissement continu des compétences conduisent & des montages juridiques de plus en
plus complexes. Il est clair que le déféré ne pouvait plus s’adresser aux mémes actes qu’au
début des années 1980. C’est ce que constate la Cour des comptes dans son Rapport annuel'®

de 2016, qui identifie un socle désormais harmonisé de contréles prioritaires sur I’ensemble
du territoire. Trois domaines sont ainsi concernés par le déféré : la commande publique,
I’'urbanisme et la fonction publique territoriale, domaines sur lesquels le préfet exerce une
vigilance accrue.

Toutefois, malgré cette nouvelle approche du déféré, recentré sur certaines priorités, la
Cour ne modifie pas le constat selon lequel le controle de 1égalité reste globalement ineffectif.
Si le taux de controle varie fortement, de 8% en Dordogne a 78% sur le Territoire de Belfort

entre 2011 et 2014, il n’y a aucune visibilit¢ sur la qualit¢ de ces controles, faute de
supervision. On constate que les suites données a ces controles sont en tout cas limitées : sur
cette période, 2,9% en moyenne des actes controlés ont donné lieu a une observation du préfet
valant recours gracieux (soit 0,7% des actes regus), et 0,1% ont fait ’objet d’un déféré au
tribunal administratif. Comme le taux de controle, les suites données aux recours gracieux
varient fortement selon les territoires.

Sur ce contrdle de 1égalité, il est enfin utile de rappeler que son usage et son intensité
dépendent de la personnalité des préfets. C’est ce dont avait témoigné, en Seine-Saint-Denis,
une fonctionnaire du bureau du contrdle de la 1égalité. Le premier préfet qu’elle servait était
plus agé. Il avait une longue carriere préfectorale derriére lui, et était nommé en Seine-Saint-
Denis aprés des postes dans plusieurs départements — rural, périurbain, etc. Il accordait une
importance toute particuliere au controle de légalité, et décidait d’y concentrer un certain
nombre de moyens de la préfecture. Son successeur, plus jeune, avait un profil davantage
« ordre public » : ses priorités semblerent d’abord étre les questions de sécurité, par exemple.
Au-dela du manque de moyens, ces nuances de personnalité expliquent certainement les
¢écarts de taux de contrdle et des suites qui y sont données.

16 Cour des Comptes, Rapport public annuel, 2016.
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1IA3. L’ordre public : une marque d’autorité préservée et un outil de pression toujours
efficace sur les collectivités.

e Le préfet reste le principal garant de I’ordre public

L’article 34 de la loi du 2 mars 1982 dispose des nouvelles compétences du préfet, et
acte le resserrement de ses compétences juridiques, qui se limitent a la représentation de
I’Etat, au controle de 1égalité et a 1’ordre public. Sur cette derniére matiére, la loi rappelle que
« le représentant de I’Etat dans le département est seul compétent pour prendre les mesures
relatives au bon ordre, a la sureté, a la sécurité et a la salubrité publiques, dont le champ
d’application excéde le territoire d 'une commune. »

Si le resserrement des compétences juridiques du préfet est manifeste dans la
décentralisation, son rdle en matiére de sécurité et de surveillance du territoire est revalorisé.
La loi d’orientation et de programmation relative a la sécurité du 21 janvier 1995 dispose

ainsi que « le représentant de I’Etat dans le département, et, a Paris, le préfet de police,
anime et coordonne la prévention de la délinquance et de ’'insécurité (...) il fixe les missions
et veille a la coordination des actions et forces dont dispose I’Etat ».

Le préfet dispose toujours d’un pouvoir de police qui lui permet de prendre des arrétés
afin d’assurer 1’ordre public, arrétés qui peuvent étre complétés ou renforcés par les maires si
les circonstances particuliéres le nécessitent. Dans des textes plus récents, la circulaire du 16
juin 2004 confie une « responsabilité spécifique des préfets de département en matiere de
securité, d’ordre et de protection des populations. »

Dans la pratique, le préfet a autorité sur les forces de 1’ordre dépendantes du ministere
de I’Intérieur (police et gendarmerie). Chaque semaine, il tient une ou plusieurs « réunions de
sécurité » autour du directeur de cabinet, des directeurs départementaux de sécurité publique,
de police judiciaire et de renseignement. Si le pouvoir de police est partagé avec les
collectivités, les services du renseignement territorial procurent un avantage certain au préfet.
Contrairement aux collectivités, ces unités fournissent une information rapide et continue,
permettant un maillage et une connaissance du territoire indispensable aux missions du préfet,
et a son rdle de garant de I’ordre public.

Dans les représentations, c’est d’ailleurs cette mission qui est restée indissociable de la
fonction, malgré la décentralisation. Les manifestations des « gilets jaunes » de 2018-2019
ont rappelé combien, dans I’inconscient collectif comme dans la pratique, le préfet reste en
premicre ligne en matiére de maintien de I'ordre, de gestion des manifestations et de
prévention des troubles.

e La substitution : une marque préservée d’autorité sur les collectivités.

Si le préfet est titulaire du pouvoir de police générale lorsque les troubles a I’ordre
public excedent le territoire du département, il dispose d’un pouvoir de substitution en cas
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d’inaction du maire sur le territoire de la commune (L. 2212-2 et L.2212-4 du CGCT).
Toutefois, parce qu’il exerce ce pouvoir de substitution au nom de la commune, la
responsabilité de la mesure prise reste celle de la municipalité!’. Le préfet est d’autant plus
protégé en la matiére qu’en cas d’inaction, du maire comme du préfet, c’est seulement en cas
de faute lourde que le préfet sera condamné solidairement avec la commune.!8

Plusieurs conditions sont toutefois requises avant I’exercice de ce pouvoir de
substitution. Sur le fond, il s’agit de I’inaction du maire, du caractére indispensable de la
mesure et un péril grave et caractérisé¢. Sur la forme, le préfet doit obligatoirement faire
parvenir au maire une mise en demeure de faire usage de son pouvoir de police dans un délai
déterminé.

Dans la pratique, ce pouvoir de substitution peut étre I’objet d’un rapport de force,

prenant souvent les citoyens a témoin. Un exemple est donné avec la fermeture
d’établissements recevant du public (ERP)!'°, en Seine-Saint-Denis, et notamment de la
mosquée Tawhid a Saint-Denis. A 1’été 2018, la sous-commission départementale de sécurité

(comprenant les services municipaux et préfectoraux) avait unanimement approuvé la
fermeture de I’établissement, pour des raisons évidentes de sécurité incendie. En effet, le
centre était une ancienne imprimerie, capable d’accueillir jusqu’a 1000 fideles mais ne
disposait que d’une seule issue de secours. Toutefois, si le maire de Saint-Denis a mis en
demeure D’exploitant de fermer 1’établissement, il n’a pas souhaité prendre d’arrété¢ de
fermeture devant son refus. Le préfet a donc décidé de signer cet arrété par substitution au
maire. Peu de temps aprés, la municipalité accusait 1’Etat dans les colonnes du Parisien de
procéder a des décisions « rigides » en matiére de fermeture d’établissements, pénalisant
I’exercice du culte sur la commune. L’intention du maire de s’associer au désagrément des
croyants, malgré sa volonté initiale de fermer I’établissement, semble assez limpide.

Si le maire peut ainsi s’appuyer sur I’opinion publique, cet exemple illustre qu’en
matic¢re de maintien de I’ordre public, la décision préfet reste globalement prépondérante.

e Plus récemment, une volonté réaffirmée d’associer les collectivités a I’ordre public

Récemment, I’Etat a toutefois voulu davantage associer les collectivités a ses missions
de sécurité. Trois exemples semblent appuyer ce constat.

1. De maniére générale, ce partenariat entre Etat et collectivités sur le maintien de
I’ordre public s’opére a travers, entre autres, les conseils locaux ou intercommunaux de
sécurité et de prévention de la délinquance (CLSPD), mis en place a partir de 2002.
Réunissant services de I’Etat et municipalités, leur effectivité est toutefois trés variable selon
les départements. En 2018, le ministre d’Etat, ministre de I’Intérieur, Gérard Collomb, a

17 CAA de Marseille, 26 janvier 2004.
18 CE, 4éme et 5éme chambres, 25 juillet 2007.
19 Saint-Denis : une deuxiéme mosquée doit fermer pour des raisons de sécurité », Le Parisien, 3 avril 2019.
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souhaité relancer un « continuum de sécurité ». Dans le cadre de la police de sécurité¢ du
quotidien, cette politique tdche d’associer davantage les 22 000 policiers municipaux a 1’offre
globale de sécurité en France. Son application est toutefois limitée, et ne remet pas en cause la

prédominance du préfet.

2. Plus précisément, en maticre de lutte contre le terrorisme, les collectivités ont
désormais la possibilité de recevoir des informations autrefois conservées secrétes par les
services préfectoraux. Par une circulaire du 13 novembre 2018%°, le ministére de I’Intérieur
propose aux préfets, sous condition de signature d’une charte de confidentialité¢ et dans le
cadre des CLSPD, d’associer les collectivités a la prévention de la radicalisation. Les élus ont
ainsi la possibilité de participer a la détection des signaux faibles et la prise en charge adaptée
des individus soupgonnés. Cette circulaire, appliquée apres les attentats de Strasbourg, permet
¢galement aux maires de recevoir des informations quant aux individus fichés au FSPRT
(Fichier des signalements pour la prévention de la radicalisation a caractere terroriste) sur le
territoire de leur commune. Si ces partenariats sont encore au stade embryonnaire, la volonté
d’associer les ¢lus a cette mission régalienne si sensible témoigne de 1’¢largissement des
missions de sécurité a une pluralité d’acteurs.

3. Enfin, la loi relative & I’engagement dans la vie locale et a la proximité du 27
décembre 2019?! accorde de nouveaux pouvoirs de police aux maires. En cas de non-respect
de fermeture d’un ERP, ils peuvent désormais décider d’une astreinte de 500 euros maximum
par jour et de faire procéder a la fermeture de I’établissement (ce qui aurait pu étre utile dans
le cas précédemment évoqué). Ils peuvent également prononcer de nouvelles amendes
administratives de 500 euros, et demander aux préfets de leur déléguer la police des débits de
boissons.

Si ces mesures n’atténuent pour l‘instant qu’a la marge la primauté du préfet en
maticre de sécurité, elles témoignent d’une volonté partenariale qui pourrait in fine mettre en

péril le dernier domaine de compétence sur lequel le préfet n’était pas fragilisé¢ depuis les lois
de décentralisation.

20 Circulaire du 13 novembre 2018 relative a la mise en ceuvre d’un dialogue renforcé entre I’Etat et les maires
dans le domaine de la prévention et de la radicalisation violente.

21 Loi n®2019-1461 du 27 décembre 2019 relative a I'engagement dans la vie locale et a la proximité de 'action
publique.
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Ainsi, le préfet constate une nette dépossession de ses compétences juridiques a
travers les lois Defferre. Sa tutelle sur les collectivités comme son autorité sur [’exécutif
départemental laissent place a un controle de légalité peu effectif. Si le préfet reste garant de
["ordre public, et identifié comme tel, les élus locaux sont progressivement associés aux
missions de sécurité.

Le représentant ne peut donc plus compter sur ses seuls attributs juridiques pour
peser en face des collectivités, dont les compétences s’étendent a chaque nouvel acte de
décentralisation. La nature de la relation entre préfet et élus devait nécessairement évoluer.
D’abord affaibli, a I’autorité contestée, le préfet réinvente sa position et sa légitimité, en
s associant davantage a des politiques publiques construites et menées conjointement par

’Etat et les élus locaux.
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IB. L’enjeu de la relation avec les collectivités : devant son autorité
contestée, le préfet se mue en outil de dialogue et meneur de projets.

IB1. Le préfet, représentant de ’Etat central, est d’abord affaibli devant les collectivités.

e Le préfet, une figure historique d’autorité.

Parce qu’il survit aux différents régimes politiques depuis le Consulat, le préfet est
parvenu, au fil des régimes, a imposer une autorité inédite dans son département. Illustration
de la tradition centralisatrice francaise, il est peu de régimes démocratiques ou un
fonctionnaire non-¢lu, révocable ad nutum, dispose d’une telle influence sur son territoire.

Cette influence est assise sur sa personnalité¢ hybride, « a la fois représentant du pouvoir
central du département, et défenseur auprés de lui des intéréts de ses administrés ».*

Cette autorité s’est accrue a partir de la Premiére Guerre mondiale et I’essor de
’interventionnisme étatique au XX siécle. Si des pouvoirs démocratiques locaux existent
déja, bien avant les lois Defferre, la conduite de nouvelles politiques publiques dans les
départements favorise I’implantation de 1’Etat central que le préfet représente. Sur un ton
plus brutal, le président du Conseil Edouard Herriot voyait en cet élargissement du préfet, dés
I’Entre-deux-guerres, 1’occasion de réduire les élus locaux a « 1’état de servage »*>.

La réalité est plus nuancée, le préfet ayant toujours di composer avec « ses » notables
et les ¢lus locaux au premier chef, il n’en reste pas moins que, jusqu’aux années 1980, le
représentant de 1’Etat disposait d’une autorité qu’il a perdue dans ses relations avec les
collectivités.

o Le traumatisme de la décentralisation : le préfet en disgrdce
Les lois de décentralisation actent I’évolution de la tradition jacobine francaise, et

I’affirmation plus concréte d’une nouvelle légitimité locale aux cotés d’une légitimité
nationale dont dépend le préfet.

Elles constituent un traumatisme pour les représentants de I’Etat. Au lendemain de
leur adoption, le ministre de I’Intérieur organise une classique « réunion des préfets ». a
I’Hétel de Beauvau. L’un d’entre eux, anonyme, témoigne : « Le discours du ministre de
[’Intérieur se situait dans une ambiance tendue. Nous ne savions pas a quelle sauce nous
allions étre mangés. Tout était possible. On nous donna quelques vagues assurances de
pérennité. Il y eut quelques applaudissements de courtoisie. Puis le ministre se leva et,

22 BURDEAU F., Histoire de 1’administration frangaise du XVIIIéme au XXe&me si¢cle, Montchrestien, 1998.
23 GLEIZAL, J.-J., Le retour des préfets ?, Presses Universitaires de Grenoble, 1995.
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marquant un moment d’hésitation pour ménager ses effets, revint a son siege apres quelques
pas pour ajouter, [’air innocent :@ “oui... j'oubliais de vous dire... vous garderez vos
prérogatives protocolaires et vos avantages matériels”. »** Ce ton humoristique, acide,
refléte une certaine forme de malaise au sein du corps préfectoral. Devant la nouvelle
puissance des ¢élus locaux, et notamment des présidents de conseils départementaux qui les
remplacent a la téte de I’exécutif local, le cérémonial reste I’une des seules marques restantes
d’autorité (voir IIC.).

Au-dela des compétences juridiques, ¢’est donc d’un recul symbolique dont souffrent
les préfets avec les lois Defferre. Ce recul est d’autant plus marquant que le titre de « préfet »
est — provisoirement — délaissé. De 1982 a 1988, par un décret du 10 mai 1982%, le

représentant de 1’Etat porte désormais le nom de « commissaire de la République ». Ce titre
fut employé a plusieurs reprises dans I’histoire, souvent pour accompagner des mutations
institutionnelles : en 1848-1851, pour rompre avec des préfets liés a la monarchie ; en 1944-
1946, pour organiser la restauration républicaine. En 1982, la volonté du gouvernement, par
ce changement de titre, est de le cantonner a son seul role de représentation du pouvoir central
— le préfet étant encore associé a une omnipotence sur les administrations publiques de toutes
natures qui n’a plus lieu d’étre.

Cette nouvelle appellation, qui devait s’accompagner d’une plus grande autorité sur les
services déconcentrés de I’Etat qui s’est faite attendre (voir II.), est vécue douloureusement
par le corps préfectoral. Le 1° juillet 1982, le préfet Jean-Emile Vié, plusieurs fois préfet de
région et ancien directeur des Renseignements généraux, va jusqu’a publier une tribune dans
Le Monde. Certes associé a la droite gaulliste et conseiller municipal d’opposition, il se fait le
porte-voix des préfets avec ce texte qui a pour titre, éloquent, « Du préfet au commissaire de
la_République : le gouvernement de I’imposture ». Il y dénonce la volonté manifeste
d’affaiblir le représentant de I’Etat dans son département.

Les nouveaux chefs d’exécutif locaux, maires et présidents de conseils, ont devant eux
un commissaire de la République affaibli, qui semble délégitimé par I’Etat central qu’il
représente.

e L’adaptation immédiate a cette nouvelle position

Dés les années 1980, le représentant de 1’Etat doit s’adapter a cette nouvelle position,
répondre a ses nouvelles missions et composer avec des €lus locaux bénéficiant d’une
inversion du rapport de force. Cette adaptation demande des qualités nécessaires a la cohésion
du systeme politico-administratif local, Im Tobin affirmant que « [ institution préfectorale est
pour une large part pragmatique, ambigué et informelle »*°.

24 KADA, N., « Le préfet est mort, vive le préfet ! » In : La décentralisation 30 ans apres. Toulouse : Presses de
I’Université Toulouse 1 Capitole, 2018.

25 Décret n°82-389 du 10 mai 1982 relatif aux pouvoirs des commissaires de la République et a ’action des
services et organismes publics de I’Etat dans les départements.

26 op. cit.
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La gestion de cette relation avec les collectivités, déja importante, devient centrale. Le
préfet doit veiller a éviter un conflit avec les élus, conflit qui n’échapperait pas a la

connaissance des ministeres et qui le mettrait en danger. La perte du rdle d’arbitre sur la scéne
locale le conduit ainsi a entreprendre des actions plus « politiques », dans le sens ou le succes
de son action dépend plus aujourd’hui du jeu politique avec les €lus qu’auparavant. Un chef
de bureau de préfecture, cité par Im Tobin, a ce témoignage assez éclairant : « Je crois que le
préfet va mettre la pédale douce ces jours-ci, avant les élections. Je pense que dans le cadre
du controle de légalité, il ferme les yeux a [’égard des grandes personnalités. »*” Nous avions
vu que le contrdle de légalité pouvait étre un outil de pression du préfet, il peut aussi étre un
outil d’apaisement devant des collectivités désormais plus puissantes que lui.

Cette évolution immédiate des relations avec les collectivités pose la question de la
nature de ’institution préfectorale : est-elle administrative ou politique ? Les mouvements de
décentralisation et de déconcentration accentuent cette ambiguité. L’émergence du nouveau
role, non d’arbitre mais de conciliateur du préfet, n’en léve pas les interrogations.

IB2. Le préfet devient un outil de dialogue, a capacité d’initiative renforcée.

o Le préfet-conciliateur, outil de dialogue entre Etat et collectivités.

I1 faut considérer I’évolution, sur le temps long, de la relation du préfet vis-a-vis des
collectivités. Fonctionnaire, il doit désormais composer entre un gouvernement qu’il
représente et des collectivités locales élues, dotés chacun d’une légitimité propre. Si la
volonté initiale de Gaston Defferre était de faire du préfet un réel représentant de 1’Etat, et
uniquement de ’Etat, devant les élus locaux, la réalité est différente.

Le préfet conserve a la fois sa représentation, prévue dans les textes, du pouvoir
central vis-a-vis des élus de son territoire, mais aussi, dans la pratique, de son territoire vis-a-
vis des ministeres. Cet équilibre n’est pas facile a trouver — ce dernier réle incombant plus
naturellement aux ¢lus. Comme ’analyse J.-C. Vacher, il a fallu que le préfet évolue vers une

« magistrature morale »*®, en conquérant d’abord une certaine respectabilité, puis en
devenant une figure d’impartialité et de garantie de démocratie. En abandonnant I’approche
organiquement et matériellement trés « verticale » dont il bénéficiait dans ses relations avec
les collectivités, il a pu devenir ce que le préfet Paul Bernard définit comme « le préfet de la
République »*. La République est ici entendue de maniére générale, prenant en compte tant

27 op. cit.

28 VACHER J.-C., « Le préfet frangais », Journées européennes des représentants territoriaux de 1’Etat, Romwe,
revus Administration, hors série, 1994, p. 34.

2% BERNARD P, Le préfet de 1a République, le chéne et I’olivier, Economica, 1992.
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I’Etat que les élus locaux. Cette mission, moins surplombante mais peut-étre plus impartiale,
participe au renouvellement de sa fonction.

Ce nouveau role du préfet consiste ainsi a devenir, plus qu’un simple intermédiaire, un
outil de dialogue, doté d’une capacité d’initiative propre, entre Etat et élus locaux. Les plans
Etat-région sont a cet égard éclairants (voir IB3.). Un autre exemple plus récent, en Seine-
Saint-Denis, en témoigne.

o Un exemple : la réforme de I’Etat en Seine-Saint-Denis

En 2018, deux députés publiaient un rapport relatif & ’Etat dans ’exercice de ses
missions régaliennes en Seine-Saint-Denis®’. Sur trois politiques publiques (police, justice,
éducation), les parlementaires présentent ce qu’ils considérent étre «la République en
échec ». En 2019, le Premier ministre charge le préfet, pour y répondre, de constituer des
groupes de travail sur chacun de ces thémes — y ajoutant les questions de santé et d’attractivité

du territoire pour les fonctionnaires. Ces groupes de travail sont composés de services de
I’Etat et d’élus locaux. Le groupe « sécurité », par exemple, est composé d’une dizaine de
maires et d’adjoints au maire, de plusieurs parlementaires, et de toute la hiérarchie policicre
du département — sécurité publique, police judiciaire, gendarmerie, douanes.

Le préfet, chargé d’organiser ces rencontres®! et d’en tirer des propositions communes,
nomme un membre du corps préfectoral par groupe, et assiste & plusieurs de ces réunions. A
deux reprises, il réunit les parlementaires, les maires, le président du conseil départemental et
I’ensemble des services de I’Etat concernés en préfecture pour livrer sa méthode. A I’issue du

cycle de réunions, il fait parvenir quatre notes de propositions au Premier ministre.

Le 31 octobre 2019, le chef du gouvernement et plusieurs ministres annoncent, en
préfecture, un plan pour un « Etat plus fort en Seine-Saint-Denis », reprenant plusieurs des
pistes avancées par les groupes, dont la proposition phare reste une prime de fidélisation des
fonctionnaires de 10 000 euros aprés cing ans en poste sur le territoire.*?

Cette initiative est unique, elle concerne un département tres particulier, et ne saurait
étre parfaitement représentative de 1’évolution de I’institution préfectorale. Toutefois, elle
reste un exemple de cette nouvelle mission du préfet qui devient progressivement « par-dela
ce role d’ambassadeur et d’avocat des populations auprés des pouvoirs centraux ... un
conciliateur »*3. Conciliateur, entre ’Etat et les élus locaux, entre I’Etat et les citoyens ou
entre les citoyens et leurs élus, c’est bien cette fonction qui semble émerger dans le renouveau
du préfet.

30 Rapport d’information de MM. Frangois Cornut-Gentille et Rodrigue Kokouendo, 2018.

31 « Action de I’Etat en Seine-Saint-Denis, tirer vers le haut les standards de vie », Le Parisien, 2019.

2 «Le gouvernement dévoile son plan pour la Seine-Saint-Denis », Le Monde, 2019.

33 BURDEAU F., Histoire de 1’administration frangaise du XVIIIéme au XXe&me si¢cle, Montchrestien, 1998.
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o « L’énigme préfectorale » : quelle fonction du préfet devant les collectivités ?

Ce role de conciliateur, d’outil de dialogue, ne fait que renforcer I’ambiguité du corps
préfectoral, fonction a la fois administrative et politique — au point que le professeur Jean-
Jacques Gleizal évoque une « énigme préfectorale »34.

Jusqu’ici, le préfet semblait étre au croisement du « spoil system » (systetme des
dépouilles) américain et du « civil service » britannique. Tandis que le premier considére les
fonctionnaires comme liés a une législature, et souvent révoqués selon les ¢élus, le second
prone un apolitisme complet qui permet aux fonctionnaires de rester en poste au gré des
alternances, et d’exercer en autogestion, dans une compléte neutralité. Dans son histoire, la
dimension politique du préfet peut difficilement étre niée : il a participé a conforter de
nouveaux régimes, républicains ou monarchistes, et il peut encore aujourd’hui étre
« étiqueté ». Les vagues de nouvelles nominations a 1’issue des ¢lections en attestent.

Toutefois, et paradoxalement, il est manifeste que cette évolution du rdle du préfet
tende a le rapprocher du systéme a I’anglaise, avec une séparation de plus en plus nette entre
politique et administration. Le double mouvement de décentralisation-déconcentration voulait
cantonner le préfet a son unique fonction de représentant de 1’Etat, et donc d’un certain
gouvernement, qui aurait pu conduire a un spoil system des préfets. Au contraire, la conquéte
de la « magistrature morale » ici évoquée I’a conduit a davantage de neutralité, lui permettant
d’assurer ses missions tant devant 1’Etat que les collectivités en toute impartialité. Si

Emmanuel Macron évoquait un nouveau spoil system durant la campagne présidentielle,
celui-ci était davantage axé sur un renouvellement favorisant les compétences, et non une
tendance politique. Cette proposition, qui n’a pas vraiment vu le jour, n’aurait ainsi pas remis
en cause 1’évolution du préfet vers davantage de neutralité.

Ce constat est évidemment a nuancer : il reste des préfets « politisés », ou du moins
fortement rattachés a la figure de 1’Etat central, et identifiés & une tendance politique par les

collectivités. Les manifestations des « gilets jaunes » ont a cet égard en partie replacé le préfet
a son role de représentant de I’Etat. Lorsqu’en novembre 2019 le préfet de police Didier
Lallement lance a une manifestante « Nous ne sommes pas dans le méme camp ! », il atténue
certainement 1’évolution pourtant perceptible de la fonction préfectorale vers davantage
d’impartialité.

34 op. cit.
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IB3. Le préfet « porteur de projets » devant et avec les collectivités

Dans cette partie, qui annonce notre développement sur la déconcentration, nous
montrerons dans quelle mesure la relation du préfet avec les collectivités a évolué dans la
mise en ceuvre des politiques publiques. Le role du préfet de région, sur ce sujet, est central.

o Le préfet « porteur de projet, négociateur et manager »*’

Dans son Bilan et avenir de la déconcentration, Gérard Marcou montre combien la
déconcentration « comprise autrefois comme un substitut a la décentralisation », en est
aujourd’hui, a travers la fonction préfectorale, la conséquence et le complément. L’ autorité
autrefois exclusivement hiérarchique du préfet bascule vers celle de « porteur de projet,
négociateur et manager ».

Ce role est annoncé dans la loi Administration territoriale de la République?®, premiére
étape de la déconcentration, mais qui annonce en son article 1 « L’ administration territoriale
de la République est assurée par les collectivités territoriales et par les services déconcentrés
de I’Etat », désormais sous I’autorité du préfet. De plus, article L. 1111-2 du CGCT dispose
que les communes, départements et régions « concourent avec I'’Etat a I'administration et a

[’aménagement du territoire, au développement économique, social, sanitaire, culturel et
scientifique, ainsi qu’a la protection de [’environnement et a I’amélioration du cadre de vie ».
Ces définitions juridiques posent le nouveau cadre, équilibré, de mise en ceuvre commune des
politiques publiques.

Depuis les années 1980, le développement de la politique de la ville, le renouveau de
la politique d’aménagement du territoire ou les politiques nationales de 1’environnement
s’inscrivent dans une logique transversale. Elles supposent de rapprocher les collectivités
locales, les diverses administrations de I’Etat et les partenaires privés. La conduite collective
de ces politiques s’est traduite par de nouvelles attributions pour les préfets de région et de
département, en raison de la centralité que leur confére leur position institutionnelle.

Patrice Duran et Jean-Claude Thoenig®’ parlent d’une « nodalité » - soit la centralité
de la fonction — du préfet, qui est précieuse dans une conception de gestion territoriale plus
indirecte, basée sur « [’institutionnalisation de [’action collective ». La contractualisation de
I’action administrative permet ainsi au représentant de I’Etat de superviser des projets
territoriaux ou politiques publiques d’ampleur, a travers de nouveaux outils.

e De nouveaux outils pour le préfet dans ses relations avec les collectivités

33 MARCOU G., Bilan et avenir de la déconcentration, Annuaire des Collectivités Locales, 2002.
36 Loi d'orientation n® 92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République.
37 DURAN P. et THOENING, J.-C. De la régulation croisée a I’institutionnalisation de I’action collective, 1996.
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Ainsi, c’est a travers les politiques contractuelles, entre Etat et collectivités, que cette
nouvelle gestion publique est principalement mise en ceuvre : contrats de plan Etat-région,
contrats d’agglomération, contrats de ville ou liés a la politique de la ville.

L’exemple le plus significatif reste sans doute les contrats de plan Etat-région. Ils
désignent des documents par lesquels I’Etat et une région s’engagent a une conduite et & un
financement communs de projets d’aménagement du territoire d’envergure, souvent
infrastructurels ou a 1’appui de filieres d’avenir. D’une durée de six ans, ils ont été plusieurs
fois réformés depuis leur mise en place par la loi du 29 juillet 1982 portant réforme de la
planification — ils sont briévement renommés « contrats de projets Etat-Région » entre 2006 et
2014.

Durant les négociations, comme c’est le cas en 2020 pour les contrats 2021-2027, le
préfet de région rencontre le président du conseil régional pour définir les thématiques qui
seront intégrées dans le contrat. C’est ensuite au secrétaire général aux affaires régionales
(SGAR), qui représente le préfet de région, de conclure ces négociations — selon un mandat
défini par le Premier ministre et sur proposition du Commissariat général a 1’égalité des
territoires, remplacé en 2020 par 1’ Agence nationale de cohésion des territoires. A I’issue de
cette négociation faisant intervenir une pluralité d’acteurs, le SGAR est chargé d’assurer la
bonne application du contrat auprés des conseils régionaux, et d’en tirer le bilan a I’issue.
Membre du corps préfectoral, le SGAR — qui exerce sous ’autorité du préfet et qui lui rend
compte en permanence — a ainsi vu ses prérogatives renforcées. Il est également chargé,
toujours sous 1’autorité du préfet, de la gestion des fonds européens sur le territoire régional
(FEDER, FSE, FEADER) lorsque les régions n’ont pas demandé cette qualité de gestion au
titre de la lot MAPTAM.

Ici, le renforcement du préfet dans ses relations avec les collectivité se mesure donc a
I’échelle du préfet de région : celui-ci, a 1’assise confortée sur les administrations régionales
et départementales par les décrets de 2004 et 2010 (voir IIB.), est un acteur majeur du
renouvellement de la fonction préfectorale, et incarne certainement le mieux cette nouvelle
mission de « porteur de projet, négociateur et manageur » qu’évoque Gérard Marcou.

Un autre exemple de cette gestion commune, a I’échelle du préfet de département cette
fois-ci, concerne la politique de la ville. La loi du 10 juillet 1989 crée les contrats de ville. Ils
prévoient la réalisation de projets en intervenant sur différentes thématiques dont 1’habitat ou
les services sociaux. Plusieurs fois réformé, ce type de contrat favorisant la cohésion sociale a

été intégré en 2015 aux quartiers prioritaires de la politique de la ville. La Seine-Saint-Denis
est le premier département en la maticre, et le role de la préfete déléguée a 1’égalité