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Introduction générale

Introduction générale

« C’est un fait bien digne de remarque, que les bases résultant de ces dispositions
de la loi du 28 pluviése an VIl sont restées debout depuis 1800, dans un pays ou
les révolutions politiques ont, depuis cette méme époque, renversé tant de régimes
constitutionnels », DUCROCQ (Théodore) !

L’institution préfectorale a fété, durant toute I'année 2000 2 , avec tout I'éclat qui se devait,
le deuxiéme centenaire de sa création par la loi du 28 Pluviése de I'an VIII. Cet
anniversaire a donné lieu a des colloques organisés par I'Université, par le ministére de
I'Intérieur et par certaines préfectures de région, a une exposition itinérante, a I'octroi de
soutiens financiers a des publications sur ce théme et a la frappe d'une médaille
commeémorative par la Monnaie de Paris...

Il 'y avait, de fait, lieu a commémoration : « la masse de granit jetée sur le sol de
France » y est restée pendant les deux siécles les plus mouvementés de notre histoire
institutionnelle, et nombre de pays s’en sont inspirés.

Force est de constater que cette longévité, comme ce succés sont, pour une

1
DUCROCAQ (Th.), Cours de droit administratif et de Iégislation frangaise des finances et des principes du droit public, t.
éme
1er, 7 éd., Fontemoing, 1897, 540 p., p. 141.

2
Les décrets du 27 avril 1995, J.O.L.D., 29 avril 1995, p. 6663, et du 9 mai 1995, J.O.L.D., 11 mai 1995, p. 6761, créent un comité
d’organisation pour la célébration du deuxiéme centenaire du corps préfectoral, et I'arrété du 28 novembre de la méme année,

J.O.L.D., 30 novembre 1995 p. 17520, porte nomination des membres de ce comité.
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institution si violemment brocardée dés ses origines consulaires, assez remarquables
pour que l'on y préte attention. Elle apparait bien comme une manifestation tres
emblémagtique de la continuité du droit administratif montrée par le Doyen Georges Vedel
en 1974 ~ .

La disparition du préfet a été a maintes occasions annoncée ou appelée de leurs
veeux par des observateurs de notre vie administrative * ou promise par des
parlementaires d’opposition qui, une fois devenus majoritaires, se sont gardés de n’en
rien faire ° . Ce que souhaitait ardemment le député ou le sénateur a disparu de la liste
des préoccupations du Ministre.

Le succés du modéle napoléonien est intéressant a constater : exporté en ltalie dés
avril 1801, le préfet apparait dans la Constitution de la République italienne de 1802 ® et
ce pays a, depuis lors, conservé cette institution, qui n’a méme pas été rebaptisée. Les
gouverneurs civils espagnols sont trés proches de nos préfets, les Walis en Algérie, les
Kaimakans en République turque, sont des copies du modéle francais, les fonctionnaires
scandinaves de méme

La seule éclipse que connut I'administration préfectorale fut de bréve durée puisqu’il
s’agit de celle de 1848 : Ledru-Rollin, ministre de I'Intérieur, dés le lendemain de son
installation, soit le 25 février 1848, révoqua I'ensemble des préfets pour leur substituer
des Commissaires de la République. Cette réforme, pour symbolique qu’elle fut, ne fut

3
VEDEL (G.), « Discontinuité du droit constitutionnel et continuité du droit administratif : le réle du juge », in Mélanges Waline,
L.G.D.J.,1974,t. 2, p. 777.

N Cf. notamment les articles suivants : HUGUES (P. d’), « La fin des Préfets », La Grande Revue, n° 360, mai 1935, pp. 47-55 ;
OLIVIER (G.), « Décentralisation et clarification : la fin des préfets de Iégende », Le Monde, 28 octobre 1981 ; VIE (J.-E.), « Adieu a
la Préfectorale », Rev. adm., n° 203, septembre-octobre 1981, pp. 462-465 ; GROSRICHARD (Fr.), « Supprimons préfets et
sous-préfets », Le Monde, 19-20 janvier 1986.

5

Cf. notamment AZIMI (V.), « De la suppression des préfets, chronique d’'une mort ajournée », in BARUCH (M.-O.), DUCLERT
(V.), sous la dir. de, Serviteurs de I'Eat, la Découverte, 2000, pp. 245-260. Cf. aussi DEYON (P.), L’'Hat face au pouvoir local, Ed.
locales de France, 1996, 244 p. On y apprend qu’ont souhaité la disparition du préfet des personnalités politiques aussi diverses

que Royer-Collard (p. 96), Lamennais (p. 149), Jules Ferry (p. 169) ou Léon Blum (p. 209).

® Cf. notamment CASSESE (S.), « Il prefetto nella storia amministrativa », in Rivista trimestrale di diritto pubblico, t. XXXIII (1983),
pp. 1449-1457 ; VOCI (P.), « La décentralisation administrative et les autonomies locales », in R.F.A.P., n° 67, juillet-septembre
1993, pp. 371-378 ; GUSTAPANE (E.), « Sulla storia del prefetto », in Le carte e la storia, 1995, n° 1, pp. 20-25 ; PENE VIDARI
(G.-S.), « Le préfet et I'ltalie, esquisse historique », in ALLINNE (J.-P.), CARRIER (R.), sous la dir. de, Préfet et développement
local, Dalloz (coll. « Thémes et commentaires »), 2002, 291 p., pp. 259-265.

! Cf. notamment LOWER (E.), « Le préfet et 'administration norvégienne », Adm., n°179, pp. 76-77. Ceci est cependant & nuancer
: les grands pays occidentaux n’on pas suivi la France (cf. TIMSIT (G.), Théorie de I'administration, Economica, 1986 ; ZILLER (J.),
Administrations comparées, Montchrestien (coll. « Précis Domat », 2002), 511 p. Certains systémes de représentation du pouvoir
central pouvant s’apparenter au systéme préfectoral ne lui doivent cependant rien. Ainsi, la Russie des Tsars connaissait
I'administration des gouverneurs depuis plusieurs siécles. En Pologne, le « Voivoda » (wojewoda) est une institution mise en place

eme
au XVI siécle.

10 Copyright OLLIVIER Marc et Université Lumiére - Lyon 2 - 2005.Ce document est protégé



Introduction générale

que cela. Seule 'appellation changeait, les fonctions demeurant quant a elles identiques a
celles des préfets de Louis-Philippe |, méme si la prose révolutionnaire incline toujours a
croire qu’il en va autrement, comme en témoigne la circulaire qu’adressa le 12 mars 1848
le ministre de I'Intérieur aux nouveaux Commissaires de la République : « Vos pouvaoirs,
ils sont illimités. Agents d’une autorité révolutionnaire, vous étes révolutionnaires aussi,
vous ne relevez que de votre conscience, vous devez faire ce que les circonstances
exigent pour le salut public ».

Lesdits commissaires étant dotés d’'un traitement confortable de quarante francs par
jour, les candidats ne manquérent pas, et le gouvernement, dépourvu de réseaux, dut
choisir parmi des notables locaux, qui, trés vite, échappérent a son contréle. Il dut alors
procéder, le 25 mars, a un renouvellement du personnel des commissaires pour y placer
des fideles, et créer des commissaires généraux, chargés de surveiller commissaires et
sous commissaires. La désorganisation fut telle que certains départements ont été
administrés par plusieurs commissaires en méme temps

Cette expérience piteuse finit le 20 mai de la méme année. Le Gouvernement rétablit
linstitution préfectorale et les nouveaux préfets furent souvent accueillis avec
soulagement par une population excédée par les abus dont s’étaient rendus coupables
les Commissaires de la République.

Le corps préfectoral faillit connaitre une autre éclipse aprés I'élection de Francois
Mitterrand a la Présidence de la République en 1981.

On trouve en effet, en 1978, dans le Programme commun de gouvernement de la
Gauche, dans le troisiéme chapitre d'une troisiéme partie intitulée : « Démocratiser les
institutions, garantir et développer les libertés » I'affirmation dépourvue d'équivoque :
« L'administration préfectorale sera supprimée » ° En 1979, une proposition de loi est
déposée sur le bureau de ’Assemblée nationale par les dirigeants du Parti socialiste 10 ,
proposition qui prévoit une réforme de la décentralisation en trois étapes : dans un
premier temps, l'adoption d’'une réforme constitutionnelle, puis I'adoption d’une loi
organique et enfin celle d’'une loi ordinaire. La révision de la Constitution apparaissait
indispensable, de I'avis méme des rédacteurs de cette proposition.

Parvenus au pouvoir, ils vont procéder trés différemment, afin de contourner
'opposition prévisible de la majorité sénatoriale qui, selon toute vraisemblance, faisant
usage du pouvoir d’obstruction que lui reconnait la procédure de larticle 89 de la
Constitution, n’aurait pas permis qu’une telle révision ait lieu.

8
Cf. BRAULT (P.), « La Révolution de 1848 et I'administration préfectorale », Rev. adm., 1948, pp. 15-17, p. 16. L'auteur résume
cet épisode en une formule cruelle : « Pour faire du neuf, on commence par le plus facile et le mot "commissaire"” remplace le mot

"préfet", p. 15.
Le programme commun de gouvernement de la gauche, Flammarion, 1978, 127 p., p. 100.
0
Proposition de loi constitutionnelle tendant a modifier et compléter les articles 21, 34, 37 et 72 de la Constitution présentée par

MM. Fr. Mitterrand, P. Mauroy, G. Defferre..., Proposition n° 1478 enregistrée a la Présidence de I’Assemblée nationale le 11

décembre 1979 ; Annexe au proces verbal de la séance du 11 décembre 1979.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Non seulement la suppression du préfet n’est plus prévue dans une disposition
constitutionnelle, mais elle est tout simplement abandonnée. La réforme s’est finalement
limitée a un changement de terminologie qui ne sera méme pas I'objet d’une disposition
législative, le gouvernement craignant — et avec quelques raisons ! — la censure du
Conseil constitutionnel. Certes, la doctrine s’est interrogée sur I'absence de référence
faite au préfet dans larticle 72 de la Constitution, article qui, avant la révision
constitutionnelle de mars 2003 se bornait a évoquer le « délégué du gouvernement »
mais nous trouvons a cette périphrase une explication trés satisfaisante dans un article de
Monsieur Roger Bonnaud-Delamare : s’il n’est pas fait référence au titre de préfet, c’est
parce que larticle 72 concerne aussi bien les départements que les Territoires
d’Outre-mer, ou le représentant du gouvernement porte un autre titre que celui de préfet "

C’est la présence du préfet parmi les autorités dont larticle 13 alinéa 3 de la
Constitution réserve la nomination au Conseil des ministres qui aurait dissuadé le
législateur de 1982 de supprimer linstitution préfectorale, alors qu’une telle mesure
figurait depuis longtemps en bonne place dans les intentions affichées par Francois
Mitterrand, qui, certes, n’était alors qu’'un opposant. Cette thése a été soutenue par Louis
Favoreu dans un article paru a la Revue de droit public dés 1982 : « les préfets figurent
expressément au nombre des hauts fonctionnaires dont l'article 13, alinéa 3 de la
Constitution prévoit qu'ils sont nommés par décret du Président de la République : ils ont
donc une existence constitutionnelle, et pour les supprimer, il faudrait réviser la
Constitution ; en tous cas, une simple loi ne peut le faire car elle serait contraire a l'article
13, alinéa 3 » 12 . Monsieur Alain Delcamp estime que « l'attitude du Sénat, jointe aux
impératifs de I'article 13 de la Constitution, fut assez largement a I'origine du maintien et
de l'usage des deux appellations de préfet et de commissaire de la République, la
premiére désignant un grade et la seconde une fonction » "

C’est donc par décret que le titre — mais pas le grade — de préfet a été supprimé le 10
mai 1982.

En 1977, Gaston Defferre, dans Si demain la gauche... préconisait, sous l'intitulé : «
La fin des préfets », non pas la suppression des préfets, mais leur remplacement par des
commissaires de la République : « Nous n'avons pas l'intention de laisser se créer une
situation anarchique. Le gouvernement de la Gauche devra étre présent dans tous le
départements de la France, mais il le sera en toute clarté et par lintermédiaire de
commissaires de la République » 1

Dés I'alinéa premier de son premier article, le décret du 10 mai 1982 reprend le terme
de commissaire de la République pour en faire le titre des préfets, le grade demeurant
inchangé, comme cela avait été précisé a I’Assemblée nationale par Gaston Defferre,
devenu ministre d’Etat, ministre de l'Intérieur et de la décentralisation, dés le 27 juillet

1

BONNAUD-DELAMARE (R.), « Le préfet dans la Constitution frangaise de 1958 », R..S.A., 1961, pp.5-15, p. 9.
12

FAVOREU (L.), « Décentralisation et Constitution », R.D.P., 1982, pp. 1259-1287, p. 1284.

13
DELCAMP (A.), Le Sénat et la décentralisation, thése en droit, Economica, 1991, 791 p.,p. 488.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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1981 : « Le Gouvernement propose qu’il (le représentant de I'Etat dans le département)
s’appelle désormais commissaire de la République. Toutefois, afin d’éviter toute
confusion, il faut bien préciser que le corps préfectoral et le grade de préfet demeurent.
C’est I'emploi qui change de nom et le contenu de la mission qui est modifié ».

La circulaire du Premier ministre du 12 juillet 1982 précise donc : « Dans les
différents actes administratifs (décrets ou arrétés), ainsi que dans les divers documents
(circulaires, instructions ou lettres), la mention “commissaire de la République” sera donc

substituée a celle de préfet. Dans les départements, le préfet est désormais appelé
“‘commissaire de la République du département de... ».

On a pu voir la une volonté du Gouvernement de souligner la nouvelle nature des
fonctions du représentant du Gouvernement dans le département, et notamment /a
rupture avec le dédoublement fonctionnel qui avait caractérisé la fonction préfectorale
depuis la loi de 1871.

Le décret du 29 février 1988 '° a rétabli 'appellation antérieure a 1982 qui n’a plus
été, depuis lors, contestée. On peut voir a 'échec du changement de dénomination voulu
en 1982 plusieurs raisons.

A d’abord d0 compter I'ancienneté du titre de préfet : « une période de 180 années ne
s’efface pas d’un coup et surtout pas par la grace d’un décret » 10

Ensuite, la conviction que se sont faite beaucoup de préfets de I'objectif vexatoire
poursuivi par les auteurs de la réforme. La présentation caricaturale qui en a été faite par
les parlementaires et les organes d’information, ont nourri dans le corps préfectoral un
véritable sentiment de malaise. Certains ont détesté cette appellation, contre laquelle ils
n’eurent de cesse de lutter. « Dés lors, il n’est pas étonnant qu’ils aient tenté de magnifier
leur grade au détriment de leur fonction » K

Force est de reconnaitre que les propos tenus par des députés de gauche, avant
1981 ou au cours des débats parlementaires, étaient de nature a fonder ce malaise
préfectoral. Dans I'exposé des motifs de la proposition de loi déposée le 22 janvier 1980
par le groupe socialiste sur le bureau de I'’Assemblée nationale, le corps préfectoral était
considéré comme « l'instrument par lequel le capitalisme maintient son emprise sur

14
DEFFERRE (G.), Si demain la gauche... Réponses a Pierre Desgraupes, Laffont, 1977, 286 p., p. 200. A cette évocation, M.

Desgraupes s'est exclamé : « La belle affaire que de changer de nom ! ». Le futur ministre d'Etat répondit : « Vous vous trompez.

Ce n'est pas seulement le nom que nous devons changer, c'est d'abord la fonction. Actuellement, et de plus en plus, le préfet est

appelé a jouer dans le département et dans la région deux réles tres différents qui, en outre, ne sont pas compatibles I'un avec

l'autre. D'une part, il est le tuteur des maires (qui n'en ont guére besoin), d'autre part, il I'est aussi de I'exécutif de I'assemblée

départementale peu connue du grand public : le conseil général (...). Notre idée de base est de séparer désormais les deux

pouvoirs et de rendre les choses claires», pp. 200-201.

15
Décret n°® 88-199 relatif aux titres de préfet et de sous-préfet, J.O.L.D., 2 mars 1988, p. 2869.

16
BOUZELY (J.-Cl.), « Les préfets le redeviennent », Rev. adm., n° 242, 1988, pp. 171-172.

1

7
Ibid.
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'ensemble de la société ». Un député s’est méme permis une attaque peu améne en
disant des préfets qu'ils étaient des « Napoléons endimanchés » ...

Il est cependant remarquable que le terme de commissaire de la République,
réapparu a la Libération, 'ordonnance du 10 janvier 1944 l'ayant substitué a celui de
préfet régional de I'Etat frangais, n’était plus frappé depuis lors d’infamie, comme depuis
1848.

Le commissaire de la République demeure depuis plus d’'un demi siécle un symbole
lié a I'épopée libératrice de I'été 1944 : dans le vibrant éloge funébre qu'il prononga a
'occasion du transfert des cendres de Jean Moulin dans la crypte du Panthéon, André
Malraux évoqua avec lyrisme ce prestige : « Et quand la troupe des Alliés commence,
regarde, préfet, surgir dans toutes les villes de France les commissaires le la République
! ». Cette aura n’a cependant pas suffi a rendre la réforme sympathique aux
fonctionnaires a qui elle s’appliquait, qui n‘ont eu de cesse de réclamer le titre dont la
perte leur apparaissait comme une véritable déchéance.

Quoiqu’il en soit, les préfets ont conservé, de 1982 a 1988, leur grade, leur fonction
seule ayant été rebaptisée. Du fait de cette distinction, nous pouvons affirmer qu’il n’y a
pas eu une nouvelle éclipse qui aurait affecté le corps préfectoral comme ce fut le cas en
1848, et que le grade a assuré la continuité du corps. Nous nous trouvons conforté dans
cette appréciation en constatant que I’Association des membres de corps préfectoral et
des hauts fonctionnaires du Ministére de I'Intérieur n’a pas cru de son devoir de changer
son appellation pendant cette période.

Au total, cette réforme terminologique essentiellement symbolique a pu sembler
quelque peu dérisoire, et nous partageons a cet égard I'appréciation de Georges Vedel,
qui voyait la « un petit sketch en marge de la grande piece qu’on était en train de jouer »
18 ou d’Anne-Marie Le Bos-Le Pourhiet, qui a parlé de « colifichet superflu » 19

Les préfets ont donc survécu a deux des siécles les plus mouvementés de notre
histoire nationale, et, aujourd’hui, les voix se sont tues qui réclamaient leur suppression.
Bien au contraire, les élus locaux eux-mémes demandent un renforcement de leurs
prérogatives, estimant que « (I)a décentralisation ne peut atteindre sa pleine mesure que
si les élus locaux trouvent a leur niveau un seul interlocuteur de I'Etat, le préfet, qui
embrasse la totalité des services déconcentrés et des établissements publics de I'Etat ».
Ceux-la méme dont on a dit qu’ils étaient brimés par les préfets, et a qui on a prétendu
rendre leur liberté, appellent de leurs voeux une réaffirmation de I'autorité préfectorale 20

Considérer, comme le fit Alexis de Tocqueville, que le représentant de I'exécutif en
Province est au nombre de ces institutions qui « comme certains fleuves s’enfoncent dans

18
VEDEL (G.), intervention a une table ronde, in GILBERT (Cl.) et DELCAMP (A.), sous la dir. de, La décentralisation, dix ans
aprés, L.G.D.J. (coll. « décentralisation et développement local »), 1993, 610 p., p. 27.

19
LE POURHIET (A.-M.), « La décentralisation et ses symboles », Rev. Adm., 1983, pp. 437-441.

Commission pour 'avenir de la décentralisation présidée par M. Pierre MAUROY, Refonder I'action publique locale, Rapport au

Premier ministre, La Doc. fr., (coll. des rapports officiels), 2000, 137 p. et annexes, p. 80.
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la terre pour reparaitre un peu plus loin, faisant voir les mémes eaux a de nouveaux
rivages » g , que le préfet est ainsi le descendant de l'intendant de justice, police et
finances de la fin de I'’Ancien Régime, accroit encore l'intérét de cette question en laissant
a voir que depuis prés de quatre siécles les institutions monarchiques, républicaines ou
impériales ont jugé bon de recourir & des représentants délégués sur le territoire national
présentant des caractéristiques communes.

Nous n’ignorons pas les précédents qu’ont été les satrapes de Darius, les nomarques
des pharaons, les proconsuls et gouverneurs de la Rome antique, les Missi Dominici de
Charlemagne, mais s'ils sont incontestablement révélateurs d’'une « lignée », il nous
semblerait trés abusif de déduire de leur existence une permanence de la représentation
territoriale depuis la plus haute Antiquité jusqu'a nos jours.

Aujourd’hui un accord quasi unanime s’est fait autour de I'analyse d'Alexis de
Tocqueville, notamment entre nombre d’historiens et de juristes. Maurice Hauriou affirmait
qu’ « (a)vec I'organisation de I'an VIII, nous sommes rejetés tout a fait vers le systéme des
intendants ».

On retrouve cela dans la thése de Paul Leroy-Beaulieu, qui estime que le préfet,
« successeur du procureur syndic établi par la loi de 1789, ou du commissaire inventé par
la loi de fructidor an lll, se rapproche infiniment plus de I'ancien intendant » 2 Les
historiens Ernest Lavisse et Alfred Rambaud écrivaient : «C’était la résurrection des
intendants et de leurs subdélégués, mais bien plus forts que sous I’Ancien Régime, car ils
ne pouvaient étre contrariés par aucun corps, aucune institution, aucune tradition » 2

Des études historiques locales ont été conduites qui concluent elles aussi a
I'existence d’une continuité réelle entre les intendants et les préfets.

Y

Hier, Francois Olivier-Martin concluait son cours consacré a I'administration
provinciale a la fin de I'Ancien Régime, en affirmant que : « le préfet, en réalité,
correspond exactement, dans un cadre plus restreint, a l'intendant des pays d’élections »
24 . Aujourd’hui, Catherine Lecomte peut conclure une étude consacrée a cette question
en affirm?snt : « Le préfet a ses origines dans I'histoire des intendants. Nul ne saurait en
douter »

1

TOCQUEVILLE (A. de), L’Ancien-Régime et la Révolution, 1856, livre VI, chap. 6. L’auteur ajoute : « On ne saurait lire la
correspondance d’un intendant de I’Ancien Régime avec ses supérieurs sans admirer comment la similitude des institutions rendait
les administrateurs de ce temps la pareils aux nétres. lls semblent se donner la main a travers le gouffre de la Révolution qui les

sépare », ibid.
22
LEROY-BEAULIEU (P.), L'administration locale en France et en Angleterre, thése droit, Guillaumin, 1872, 447 p.

23 eme éeme
LAVISSE (E.) et RAMBAUD (A.), Histoire générale du IV siecle a nos jours, t. IX, « Napoléon », 2 éd., A. Colin, 1912,
1011p., p. 17.

24
OLIVIER-MARTIN (Fr.),L'administration provinciale a la fin de I'Ancien Régime, L.G.D.J. (coll. « Reprint »), 1997, 436 p., p. 432.

25
LECOMTE (C.), « De lintendant au préfet : rupture ou continuité ? », in C.U.R.A.P.P., La loi du 28 pluviése an VIl deux cents

ans apres, survivance ou pérennité ?, P.U.F., 2000, pp. 11-26.
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L’intendant était d’ailleurs, a la fin de I'Ancien Régime, l'objet de critiques trés
proches de celles qui ont été formulées quelques années plus tard a I'encontre de son
successeur. Ainsi, Necker, dans son Mémoire au Roi sur les Assemblées provinciales,
écrivait : « ... Peut-on donner le nom d’administration a cette volonté arbitraire d’'un seul
homme qui tantét présent, tantét absent, tantét instruit, tantét incapable, doit régir toutes
les parties importantes de l'ordre public (...) il 'y a dans les pays d’élection aucune
contradiction Iégitime ».

On reprochait a I'intendant, comme plus tard au préfet, d’étre un « homme de main »
du gouvernement, une institution « parachutée », extérieure au milieu local, un « agent de
. s 26
surveillance et de renseignement »

A Tévidence, longévité de [Iinstitution préfectorale ne signifie pas fixité : les
compétences et statuts préfectoraux n’ont pu traverser deux siécles et seize régimes
constitutionnels, empruntant a des modéles trés différents, sans en avoir été en de maints
points modifiés.

C’est dans ce constat que notre réflexion trouve sa source tant il nous a semblé digne
d’intérét de chercher a savoir si la pérennité préfectorale est uniquement terminologique,
auquel cas elle ne serait que de fagade, ou si elle est plus consistante. Est-on donc fondé,
pour évoquer la longévité de l'institution préfectorale, a faire usage du terme « pérennité »
ou ne convient-il pas mieux de lui préférer celui de « survivance » ? C’est la question a
laquelle cette thése devrait contribuer a répondre.

Au moment ou nous abordons a cette recherche en droit public consacrée au préfet,
nous gardons a l'esprit le caractére nécessairement limité et partiel d’'une approche
juridique de cette institution.

En effet, nombreuses sont les normes relatives aux compétences préfectorales qui
sont, comme cela sera montré plus loin dans ce travail, imprécises, générales, et leur
analyse n’est pas toujours trés éclairante ; nombreuses sont les compétences reconnues
formellement aux préfets qui ne sont pas exercées par lui, soit parce qu'elles sont
tombées en désuétude, soit parce que de facto elles lui échappent ; nombreuses enfin
sont les compétences qu’exerce le préfet sans qu’elles soient fondées sur un texte.
Gaston Jéze l'avait clairement percu, qui écrivait en 1911 : «... les textes laissent de cbté
la mission essentielle des préfets » 2

Guy Thuillier, fin connaisseur de I'administration préfectorale écrivait en 1960 : « (o)n
peut bien définir les pouvoirs des Préfets par les 2.457 attributions que recensait M.
Bonnaud-Delamare : une telle méthode laisse échapper nécessairement |'essence méme
du pouvoir préfectoral. Assurément, les pouvoirs implicites du Préfet sont plus
considérables que ses pouvoirs formels ». L'auteur concluait en affirmant que le réle du
préfet « échappe a tout catalogue juridique » % Le méme, allié¢ a Robert Catherine,
écrivait neuf ans plus tard que le préfet avait pour réle principal de demander au

26
Cf. GOUTAL-ARNAL (V.), « L'intendant, « homme de main » du gouvernement, brocardé par les Frangais », in ALLINNE (J.-P.)
et CARRIER (R.), Préfet et développement local, op. cit., pp. 27-41.

27
JEZE (G.), Note sous Cons. d’Et., 20 janvier 1911, Delpech , R.D.P., 1911, pp. 272-284, p. 273.
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Gouvernement des dérogations au bénéfice de sa circonscription et que « de dérogation
en dérogation, l'intérét général s'efface derriére les intéréts locaux et régionaux, que telle
disposition du code de l'administration communale tombe en désuétude, que, changeant
d'esprit, la tutelle administrative tourne a I"échange de bons procédés ». Ces auteurs
concluaient que I'action préfectorale conduisait donc a I'« arbitraire administratif » et a ce
que « la regle de droit soit, en pratique, dominée par les cas d'espéce » 2

L’analyse du contentieux, si elle est nécessaire, se révele, elle aussi trés largement
impropre a rendre de l'activité préfectorale une image fidéle, et nous faisons nétre la
lumineuse réflexion de Jean Rivero selon qui : « le point de vue qu’offre sur la réalité
administrative I'analyse contentieuse, source principale de la réflexion doctrinale en
France, est singuliérement étroit et déformant. Seul le hasard du recours améne a la
lumiére la situation sur laquelle celui-ci porte : la résolution d’'un plaideur, son humeur,
tiennent en suspense, en définitive, la réflexion de la doctrine ainsi condamnée a ne
s’exercer que sur des cas limites, de caractére pathologique et a négliger le “plerumque
fit". Une matiére sans contentieux risque fort de demeurer, pour la science du droit
administratif, terre inconnue » %

Peut-étre trouve-t-on la d’ailleurs la raison pour laquelle un tel travail n’avait pas a ce
jour été entrepris... L’étude de la norme est en effet, a notre sens, impropre a permettre
de se faire de la réalité préfectorale une représentation exacte, comme I'estiment
eux-mémes plusieurs membres de I'administration étudiée qui soutiennent que le discours
est un des éléments primordiaux de la définition de leur action o

C’est pourquoi, méme si I'essentiel de notre propos demeure juridique, il nous a fallu,
pour échapper a [lartifice, éclairer certains de nos développements, ou confronter
certaines de nos hypothéses, avec des conclusions d’études réalisées dans des
disciplines connexes a la nétre.

Il nous a fallu non seulement avoir recours a I'étude de la norme constitutionnelle,
puisque la Constitution précise les missions qui échoient au préfet, a la loi, au réglement,
mais aussi, fréquemment, a la circulaire qui — méme si elle est souvent considérée
comme de linfra-droit — constitue « un support tout a fait décisif de [I'action

.. . 32 , . . . . .
administrative » comme l'a montré de fagon déterminante Monsieur Christophe
Daadouch, dans sa thése intitulée La circulaire et [l'exercice de [autorité dans
, .. , 33 . . . ,
I'administration = . Avec Mme Geneviéve Koubi, nous pensons que « la compréhension

28

THUILLIER (G.), « Sur I'action des préfets dans la vie économique locale », Rev. adm., n° 74, 1960,pp. 126-130, p. 128.
29

CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction a une philosophie de I'administration, Armand Colin, 1969, 365 p., p. 190.

30
RIVERO (J.), « Remarques a propos du pouvoir hiérarchique », A.J.D.A., 1966, p. 155 ; L’auteur y invite le chercheur a « briser

la mince pellicule du contentieux ».
31
Entretien avec le préfet Gilbert CARRERE, en date du 14 mars 1996.

CAILLOSSE (J.), « Sur les modes de reglement non juridictionnel des conflits internes a I'administration. Ebauche d'une
problématique », A.J.D.A., 2003, pp. 880-887, p. 884.
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du systeme administratif frangais dépend, pour une large part, de la connaissance des
. . .. . 34
circulaires administratives »

Nous avons entendu agir ainsi avec le souci qu’était celui de Gaston Jéze dont on
sait qu’il était convaincu de la nécessité de «faire subir aux théories juridiques, méme les
plus séduisantes, I'épreuve décisive de I'observation des faits » % .Pour ce faire, nous
avons tenté de combler les silences du tableau juridique par I'étude des importants
travaux de science administrative, ayant été convaincu avec Monsieur Jean Gaudement
que les rapports du droit administratif et de la science administrative doivent étre « de
coexistence et d’échanges réciproques » %

De facon plus accessoire, nous avons fait, en tant que de besoin, référence a des
études de sociologie politique ou encore d’histoire de I'administration. Enfin, nous avons
eu a cceur de recueillr auprés de membres de I'Administration préfectorale leur
témoignage ou analyse, dont on ne trouvera pas dans le présent travail la mention
expresse, afin de respecter la discrétion qui a donné a nos interlocuteurs la liberté de ton
sans laquelle leur témoignage aurait été de moindre intérét, et afin de permettre a notre
lecteur de vérifier chacune des sources sur lesquelles nous avons appuyé notre propos.

Nos préoccupations semblent étre proches de celles que connaissent ceux qui
essaient d’expliquer la pérennité préfectorale en isolant ce qui a fait des préfets les
auxiliaires indispensables de régimes aussi divers que ceux que notre pays connut depuis
I'An VIII. Nous serions a cet égard comblé de faire de ce travail une contribution qui
présenterait quelque utilité pour qui s’intéresse a l'histoire administrative frangaise et a
I'évolution de I'Etat en France depuis 1800. Nous partageons en effet avec Monsieur
Jean-Frangois Auby la conviction selon laquelle I'évolution historique du corps préfectoral
« est en fait paralléle a celle du systéme administratif francais car, par sa position méme,
le préfet a toujours été le réveélateur de la conception que se faisaient les pouvoirs publics

du role de I'Etat et de ses rapports avec les collectivités territoriales et les administrés » ¥

La période couverte étant vaste et les réalités préfectorales étant multiples, I'objet de
notre étude a été borné au seul droit commun de I'administration préfectorale, c'est-a-dire
au préfet chargé de I'administration d’un département métropolitain, provincial et hors les

33

DAADOUCH (Chr.),thése droit Paris X, 1999, 813 p.
34

KOUBI (G.), Les circulaires administratives, Ecomonica, 2003, 391 p., p. 1. L’auteur précise : « Quand bien méme les circulaires
administratives n’appartiendraient pas a I'ordonnancement des regles juridiques, elles relevent incontestablement des discours de

droit », ibid.

5
JEZE (G.), « L’influence de Duguit sur le droit administratif frangais », Archives de philosophie du droit et de sociologie juridique,
1962, p.138.

6
GAUDEMET (J.), « L’élaboration de la regle de droit et les données sociologiques », Annales de la Faculté de droit de Toulouse,
1959, p.21.

37 eme
AUBY (J.-Fr.), Le commissaire de la République, 2 éd., P.U.F. (coll. « Que sais-je ? »), 1987, 127 p., p. 5.
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’ 38
cas de 'Alsace et de la Moselle

Ainsi nous avons renoncé a étudier les situations particuliéres du Préfet de police %
de Paris et du Préfet de la Seine *° , des Préfets maritimes 4 , des représentants de I'Etat
en Outre-mer , et des préfets des départements qui ont été placés de 1871 a 1918 sous
administration du Reich Allemand.

Notre préoccupation est en effet ici, nous I'avons dit, d’essayer d’identifier une
continuité dans I'administration des préfets, et non de nous livrer a un recensement des
situations diverses qu’elle a connues et qu’elle connait encore. Cette tache aurait
d’'ailleurs été monumentale car aux situations particulieres sus évoquées viennent
s’ajouter un grand nombre de combinaisons tenant aux caractéristiques géographiques
des départements. Le préfet d’'un département montagneux ® , frontalier ou littoral
exerce un métier différent de celui des autres... et il est des départements tout a la fois
montagneux, frontaliers et littoraux...

Si l'objet de notre attention est exclusivement le préfet dans la circonscription
originellement confiée a son administration par l'article 3 de la loi du 28 pluvidése an VIII, il

38
Le droit local teinte I'action préfectorale des départements annexés par le Reich entre 1871 et 1919.

% Cf., notamment : BELMAS (de), « Le préfet de police », R.D.P., 1934, pp. 373-405 ; TULARD (J.), La préfecture de police sous la
Monarchie de Juillet, Ville de Paris, 1964 ; DRAGO (R.), « L’administration de Paris et de sa région », A.J.D.A., 1966, p. 324 ;
MONTREUIL (J.) et HAMY (J.), « Le préfet de police », Rev. de la police nationale, 1978, n° 107, pp. 5-21 ; PRETOT (X.), «
Compétence du préfet de police », Rev. adm., 1980, n° 198, pp. 569 et ss. ; GOYARD (Cl.), « A propos du préfet de police », Rev.
adm., 1981, n° 199, pp. 90 et ss.

40
Cf . notamment MAGNE de la LONDE (E.), Les attributions du préfet de la Seine, thése droit Paris, Rousseau, 1902, 188 p.

1 Cf. notamment : SPARFEL (J.), « Le préfet maritime », Adm., 1976, n° 93, pp. 21-25 ; DUVAL (J.-L.), « Le préfet maritime »,
Armées aujourd’hui, n°69, 1982, pp. 28-31 ; LE GOAZIOU (B.), « Le préfet maritime, préfet de la République », Défense nationale,
1996, n°6, pp. 87-88 ;CORTEMBERT (S.), « Le préfet maritime », R.D.P., 1995, pp. 1549-1590 ; PINI (J.), « Considérations sur le
préfet maritime », R.F.D.A., 1997, n° 3, pp. 559-580 ; n° 188 de la revue Adm., « La mer, un territoire ».

2 Cf. LE BEAU (G.), « L’administration préfectorale hors du territoire métropolitain », in Les préfets dans I'histoire, pp. 48-59 ;
DELBLOND (A.), HAUSTANT (H.), « Le préfet d’outre-mer », in FORTIER (J.-Cl.), sous la dir. de, Questions sur 'administration des
D.O.M., Economica, 1989, pp. 203-215 ; AUBY (J.-Fr.), DELBLOND (A.), HAUSTANT (H.), « Le préfet d’outre-mer », R.F.D.A.,
1990, pp. 287 et ss. ; CUSTOS (D.), « L'institution préfectorale dans les départements d’outre-mer au terme d’'un demi siecle
d’existence », R.F.D.A., 2000, pp. 778 et ss. ; DELBLOND (A.), « Du gouverneur au préfet, la représentation du pouvoir central
dans l'outre-mer frangais des Amériques », in MARION (G.-G.), sous la dir. de, Mélanges en hommage a Bernard Vonglis,
L’Harmattan, 2000, pp. 102-107 ; LE POURHIET (A.-M.), « Le préfet de la République et la France d’Outre-Mer », in BORELLA (Fr.)
sous la dir. de, Le préfet, 1800-2000. Gouverneur, administrateur, animateur, Nancy, P.U. Nancy, 2001, 192 p., pp.43-53.

43
« Le métier de préfet n’est pas parfaitement homogéne. En plus des missions générales que tous remplissent a l'identique,

chaque préfet est confronté a la spécificité du territoire qu’il administre et dont il doit tenir compte pour accomplir sa tache »,

BARTHELEMY (J.), « Préfet de montagne, un métier spécifique ? », Adm., n° 155, avril-juin 1992, pp. 111-118, p. 111.

44
OHREL (A.), « Le préfet et le littoral », Adm., n° 162, janvier-mars 1994, pp. 53-60.
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nous a fallucependant évoquer précisément le préfet de région et ses éphéméres
prédécesseurs, dés lors que I'émergence du niveau régional d'administration
déconcentrée emporte des conséquences d'importance quant a la situation du préfet de
département.

Le préfet qui nous intéresse ici est celui qui intervient en la premiére des qualités qui
lui ont été reconnues, celle d’agent de I'Etat dans la circonscription départementale, celle
d’exécutif départemental ne lui ayant été confiée qu’aprés que le département a acquis la
personnalité morale, pour lui étre retirée en 1982. Le dédoublement fonctionnel ne peut
donc pas étre considéré comme un élément de continuité de l'action préfectorale. Nous
tenons pour inexact que la fin de ce dédoublement ait sonné le glas de I'administration
préfectorale, et si nous partageons I'analyse de Georges Vedel et Pierre Delvolvé,
lorsqu’ils écrivent que : «(I)'institution préfectorale (...) a traversé tous les régimes. Avec la
loi du 2 mars 1982, elle a subi une mutation importante mais, en ce qui concerne
'administration de I'Etat, non une capitis diminutio - I'on pourrait méme écrire : au
contraire — » *° , ce n’est pas sans nuances.

Nous sommes convaincu de la justesse de 'analyse d’Olivier Gohin lorsqu’il écrit qu’
« il n’est guére contestable que, dans I'ensemble, I'autorité préfectorale sort durablement
affaiblie, on dira méme affectée, du profond mouvement de réforme administrative amorcé
par la loi Defferre du 2 mars 1982 » 4 . C’est, a notre sens, et nonobstant de nombreuses
et solennelles déclarations d’intention, la que réside I'essentiel de la réforme de 1982.

Nous avons cru pouvoir discerner deux constantes dans I'ensemble de [I'histoire
préfectorale, constantes autour desquelles s’organise I'ensemble des régles qui
ressortissent au statut et aux compétences des préfets.

Nous sommes d’avis que le statut des membres de I'administration préfectorale est
entiérement sous-tendu par la volonté constante des gouvernements de faire des préfets
des fonctionnaires « dans leur main » comme, avant eux, les intendants étaient dans la
main du monarque. Non pas officiers mais commissaires, ces agents étaient nommés
intuitu personae, et exercgaient leurs pouvoirs dans le cadre défini par leur lettre de
commission. lls pouvaient en toute liberté étre déplacés, disgraciés, par le monarque d
Le préfet est 'un des trés rares fonctionnaires a étre restés extérieurs aux évolutions
statutaires toujours plus protectrices qui ont marqué le droit de la fonction publique depuis
le début du siécle dernier, et plus encore, depuis la Libération.

Nous nous pouvons que constater que, depuis la création des préfets, les
compétences préfectorales semblent immensément nombreuses. Sous la Monarchie de
Juillet, Béchard paQt en dire : « les attributions d’'un préfet sont immenses : les pachas du
grand seigneur n’en ont pas de plus étendues » * En 2000, Edith Geraud-Llorca intitulait
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son intervention dans un colloque : « L’'universalité des compétences préfectorales »

Nous tenons ensuite que I'ensemble de ces compétences ressortit a sa mission de
dépositaire de I'autorité de I'Etat dans la circonscription départementale qu’il administre.

A ce titre, le préfet s’est, depuis I'an VIII, toujours vu confier deux missions : Il a,
d'une part, toujours été, mais selon des modalités qui ont beaucoup varié, chargé de la
surveillance des collectivités territoriales et de leurs établissements publics, et, d’autre
part, on a fait de lui le responsable de I'ordre public dans le département.

Nous savons que reconnaitre au préfet cette qualité de responsable de I'ordre public
dans le département reléve, depuis longtemps déja, de I'évidence et, en consacrant a
cette question une part importante de nos développements, nous nous exposons a ce que
nos travaux soient condamnés pour absence d’originalité ou défaut d’ambition.

Nous acceptons cependant en pleine connaissance de cause le risque d’encourir ces
foudres, espérant que la lecture de notre travail atténuera cette impression premiére.
Nous nous sommes en effet donné pour objectif, en prenant fond sur les définitions de
I'ordre public proposées par la doctrine et sur les attributions que le droit confie au préfet,
d’apporter une contribution, sans doute modeste, a la connaissance de ce qui est
présenté comme la mission essentielle du préfet.

Nous avons été conforté dans cette détermination par le constat que la recherche
juridique a déja a maintes reprises laissé a voir que I'évidence d’'une notion ou d’une idée
n’est souvent qu’apparente et que si elle peut décourager les chercheurs, ou ne pas leur
sembler, dés I'abord, digne d’intérét, elle n’en est pas pour autant un objet de réflexion
dépourvu de pertinence ou de consistance. Nous voulons prendre pour illustration de
notre propos les tribulations de la recherche juridique se rapportant a la notion de service
public, ou a la notion méme d’ordre public, présentées toutes deux pendant longtemps
par la doctrine comme étant insaisissables, impossibles a définir %

La thése soutenue en 1959 par Monsieur Paul Bernard *! est venue montrer qu’un
effort de recherche systématique peut étre éclairant, en participant a une meilleure
compréhension d’'une notion dont le moins que I'on peut dire est qu'elle occupe dans
notre droit en général, et dans notre droit administratif en particulier, une place centrale.

C’est encouragé par ce constat et éclairé par cette thése qu’il nous a semblé que ne
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retenir pour définition de l'ordre public que I'acception de larticle L. 2212-2 du Code
geénéral des collectivités locales, qui veut que 'ordre public comprend « le bon ordre, la
slreté, la sécurité et la salubrité publiques » % serait quelque peu réducteur et ne saurait
mettre en pleine lumiére I'ensemble de la contribution préfectorale au maintien de 'ordre
public.

Nous sommes d’avis en effet que cette contribution ne s’épuise pas dans I'exercice
de la police administrative, qu’elle soit générale ou spéciale, et nous nous sommes
assigné pour ligne de conduite de vérifier, au prix d’'un constant effort d’objectivité, la
réalité de ce qui n’était qu’une impression premiére.

Il nous a fallu, pour apprécier d’'une part la pertinence de l'idée selon laquelle le préfet
est responsable de l'ordre public dans son département, et, d’autre part, la permanence
de cette mission préfectorale, nous référer aux travaux de MM. Teitgen, Bon, Picard,
Bernard et des autres éléments de la doctrine administrative qui se sont attachés a
élucider la notion d’ordre public. Il nous a dés lors été loisible de confronter point par point
ces éléments de définition théorique, doctrinale, avec les compétences dévolues aux
préfets par les sources normatives ou jurisprudentielles.

Ainsi pensons-nous avoir été a méme de fonder 'idée communément admise.

Nous n’ignorons pas que les membres du corps préfectoral, et jusqu’aux plus
éminents d’entre eux, s’efforcent aujourd’hui de minimiser cette mission de maintien de
I'ordre public, mais nous sommes d’avis qu’il s’agit |a d’'une concession a « l'air du temps
», dont on peut dire qu’il est peu favorable a tout ce qui reléve de I'exercice unilatéral de
l'autorité.

Nous nous sommes attaché a étudier les éléments qui assurent la fidélité de la
représentation de I'exécutif par le préfet (Premiére partie), puis ce qui permet de
considérer que, depuis I'an VIII jusqu’a aujourd’hui le préfet est, dans sa circonscription, le
dépositaire de l'autorité de I'Etat dans le département (Deuxiéme partie).

Premiére partie : le préfet, représentant fidéle de I'exécutif dans le département

Deuxiéme partie : le préfet, dépositaire de I'autorité de I'Etat dans le département

Ancien article L. 131-2 du Code des communes.
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Premiére partie : Le préfet, représentant
fidele de I'exécutif dans le département

A I'étude des régles régissant la carriere préfectorale, on ne peut que remarquer qu'on a
voulu faire du préfet, delpws ses origines jusqu’a aujourd’hui, ’'homme de confiance du
Gouvernement (Titre |

Depuis 1800 jusqu’a aujourd’hui, le droit a doté ce dernier d’une trés grande liberté
dans la nomination des membres de I'administration préfectorale et a maintenu les préfets
dans une situation de grande précarité en liant leur sort au maintien par 'Exécutif de sa
confiance en eux.

Si une telle dépendance personnelle relevait, sous le Consulat ou 'Empire, du droit
commun des agents de I'Etat, il nous faut constater que sa pérennité en fait aujourd’hui
une situation originale, eu égard a I'évolution constante vers une plus grande protection
du fonctionnaire qu’a connue le droit de la fonction publique.

C’est cette soumission au Gouvernement qui explique que I'on ait fait du préfet, dans
la circonscription départementale, I'autorité déconcentrée de droit commun (Titre Il).

Titre ler : Le préfet, homme de confiance du Gouvernement

Titre Il : Le préfet, autorité administrative déconcentrée de droit commun

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Titre premier : Le préfet, homme de confiance du
gouvernement

Départis en Province pour y représenter, dans le cadre de la circonscription
départementale, I'exécutif, les préfets ont toujours été placés dans la main de celui-ci.

Leur situation a été voulue précaire, et I'est assez largement restée. Le préfet, alors
que le droit commun de la fonction publique caparagonnait les agents dans un statut
toujours plus protecteur, est, quant a lui, resté trés fragile.

Nous savons depuis les travaux conduits dans les années 1970 par les sociologues
des organisations que le préfet est porté par un certain nombre de raisons a épouser les
préoccupations de son département et a se faire volontiers autant linterpréte des
aspirations locales auprés du Gouvernement que des volontés gouvernementales auprés
de ses administrés >

Tout a donc été prévu pour qu'il n'ait d'autre maitre que le Gouvernement, et pour
que celui-ci dispose de son délégué. La fidélité de la représentation est évidemment a ce
prix : un agent protégé serait trés tét tenté de substituer sa conception du bien et du beau
a celle du Gouvernement.

Cette dépendance personnelle du préfet, organisée par le droit, (Chapitre premier)
limite, pour le gouvernement, le risque qu'il y a a déconcentrer des attributions a son profit
et permet par |a méme cette déconcentration, qui va étre organisée de sorte que le préfet
se trouve placé en son cceur (Chapitre 2).

Chapitre 1°": Le préfet, un agent dans la main de I'exécutif

« En France, le préfet est le type de fonctionnaire absolument dépendant des
54 .
gouvernants », JEZE (Gaston)

S Cf. GREMION (P.), Le pouvoir périphérique, Bureaucrates et notables dans le systeme politique frangais, Le Seuil (coll.
« Sociologie »), 1976, 477 p. : « le préfet ne peut réellement étre un agent de coordination de I'action administrative territoriale que
s'’il parvient a s’appuyer suffisamment sur les notables locaux (...) La collaboration des notables ne s’obtient que si le préfet y met le
prix, prix qui n’est autre que l'affaiblissement de la volonté centrale au profit de la prise en compte de la rationalité locale », p. 206 ;
dans le méme sens, « Le préfet se fait souvent I'avocat des intéréts locaux », LEGENDRE (P.), Histoire de I'administration de 1759
a nos jours, P.U.F., (coll. « Thémis »), 1968, p. 141 ; MABILEAU (Al.), Le systeme local en France Montchrestien, (coll. « Clefs,
Politiques »), 1991 : « Les représentants territoriaux de I'Hat, et notamment le préfet, peuvent étre des agents particulierement
actifs dans la défense des intéréts locaux ; le préfet, s'il a la charge des intéréts nationaux, reste sans doute le meilleur interprete
des intéréts de son département, parce qu'il est d’un cété le médiateur privilégié des notables locaux et de l'autre est assuré de
I'écoute attentive des fonctionnaires parisiens. Son réle n’est-il pas d’assurer la syntheése — certains diront le compromis — entre

l'intérét général et la prise en considération des situations locales ? », p. 24.
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Pour Pierre Legendre, « La soumission politique du préfet au gouvernement n’a pas été
abandonnée au hasard des circonstances ; elle fut, au contraire, définie, précisée,
véritablement organisée dés I'époque napoléonienne et dans des conditions telles que la
fonction finit par devenir indépendante du régime impérial qui I'avait congue » %

Le régime juridique de la carriére préfectorale a maintenu la dépendance parfaite du
préfet a I'égard de I'exécutif qui, de fagon discrétionnaire, fait et défait les préfets (Section
1ere).

Il est entendu que les délégués locaux du Gouvernement doivent, selon la formule de
Vivien, « étre les confidents de sa pensée et les organes de sa volonté » *® Le préfet se
trouve ainsi placé dans une situation d'allégeance *" Vis-a-vis du Gouvernement, a qui il
est lié par un lien de confiance nécessaire (Section 2).

. ére C P N o e
Section 1 - Un encadrement juridique destiné a assurer a I'exécutif une
représentation fidéle

C’est en toute discrétion que le gouvernement choisit (§1 er ) et révoque (§2) ses
représentants dans les départements.

ER. . S
§1 : LA NOMINATION DISCRETIONNAIRE PAR L'EXECUTIF

La trés grande liberté dont jouit le gouvernement dans la nomination des préfets (A) se
mesure a limportance des « mouvements préfectoraux » qui accompagnent les
alternances politiques (B).

A — L'entrée en fonctions

Le Gouvernement nomme le préfet en toute liberté (1). Aprés quoi, celui-ci rejoint « son »

département, dans lequel il est installé (2).

1 — La nomination

Les dispositions réglant la nomination des préfets aujourd’hui sont significatives de la
liberté dont jouissent les gouvernements lors du choix de leurs représentants dans le
département. Il y a la une constante de I'administration préfectorale, comme I'étude de
I’évolution historique de cette question nous le laisse a voir.

L’analyse de Maurice Hauriou, qui écrivait que les reégles relatives a I'administration
préfectorale « sont inspirées par une méme pensée : faire que les préfets soient
absolument dans la main du gouvernement et que, cependant, les avantages de leur
situation soient assez grands pour attirer dans la carriere des hommes de valeur » *® nous
semble pouvoir s’appliquer a 'ensemble de I'histoire préfectorale.
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Depuis ses origines consulaires, le préfet est nommé par le chef de I'exécultif,
puisque l'article 18 de la loi du 28 pluviése an VIlI % confiait déja cette compétence au
Premier Consul qui I'a exercée avec le plus grand soin % Lorsqu’il s’est agi de nommer
les premiers préfets, le Premier Consul a demandé aux Consuls, a son frére Lucien
Bonaparte, alors ministre de I'Intérieur, et a certaines personnalités, dont le futur préfet
Beugnot, leurs propositions, mais il a décidé seul. Le préfet a toujours été nommé par le
chef de I'Etat, selon des modalités qui n'ont que fort peu varié. On doit cependant noter
une bréve exception a cette régle : pendant 'occupation prussienne, les autorités de la
puissance envahissante ont procédé a des nominations de préfets o1

Cette nomination par l'exécutif du préfet, du sous-préfet (et des maires !) a été
justifiée par le parlementaire Daunou par la considération que ce sont « les instruments
du gouvernement, et non les représentants des gouvernés. Les faire élire par le peuple
est une idée qui ne devient admissible que dans une constitution plus ou moins
fédérative, ou bien lorsqu'il s'agit d'affaiblir ou d'abolir quelque ancien systéme féodal.
Dans un Etat qui conserve ou reprend une parfaite unité, les agents dont il s'agit sont
toujours, quelques noms qu'ils portent, les bras et les mains de l'autorité centrale et
supréme »

Le jurisconsulte Gabriel Dufour écrit en 1868 que, en application de I'article 18 de la
loi du 28 pluviése an VIII, « L'Empereur nomme et révoque les préfets ; sa volonté est a
cet égard, dégagée de toute entrave et s'exprime par un simple décret, contresigné du
ministre de [l'Intérieur. La mesure est cependant, le plus ordinairement, délibérée en
conseil des ministres » *

Depuis 1875, c'est le texte constitutionnel lui-méme qui désigne Il'autorité compétente
pour nommer le préfet. Sous la neme République, le préfet est, aux termes de l'article 3 §
4 de la loi constitutionnelle du 25 février 1875, nommé par décret en Conseil des Ministres
sur proposition du membre du Gouvernement chargé de I'Intérieur. A ce moment, et
jusqu’en 1928, aucune condition ne venait limiter la libert¢ de nomination du
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gouvernement. La doctrine d’alors est unanime a le constater. Ainsi, Paul Leroy-Beaulieu
a-t-il écrit que : « la loi n’a fixé pour les préfets aucune condition d’aptitude qui limite le
choix de l'autorité centrale » °* . Théodore Ducrocq établissait a cet égard un paralléle
entre les nominations ministérielle et préfectorale : « comme les ministres, les préfets sont
nommeés par le pouvoir exécutif sans qu’aucune condition, méme d’age, entrave la liberté
de son choix, pourvu qu'ils réunissent les conditions pour étre frangais » % Hyppolite
Berthélemy, en 1933 indiquait qu’: « il suffit d’étre frangais, majeur, et de jouir de ses
droits » * . Maurice Hauriou précisait encore : « la qualité de citoyen francgais suffit, c’est a
dire I'dge de vingt et un ans et la jouissance des droits civils et politiques, a la condition
d’avoir satisfait aux obligations du recrutement militaire » o

L’ancien sous-préfet et futur président de la République, Paul Deschanel, déplorait en
des termes vifs cette absence de contrainte dans son ouvrage La décentralisation : « I
faudrait que le personnel préfectoral fut recruté autrement et qu'on n’entrat pas dans
'administration comme dans un moulin, par le caprice d’'un ministre et la recommandation
d’'un député ; on devrait exiger des études sérieuses, des examens, un dipldme. N’est-il
pas inconcevable qu'on demande a un officier, a un inspecteur des finances, que dis-je ?
Au moindre commis de ministére un apprentissage plus ou moins long, et que la faveur
seule donne l'accés aux fonctions les plus complexes, les plus délicates ? » % Dans sa
thése consacrée en 1870 a I'administration départementale, Victor Valence de Minardiére
précisait que « c’est a tort que quelques personnes, se basant sur la Constitution du 5
fructidor an Ill ont pensé qu’il fallait, ainsi qu’aux membres des administrations
départementales de cette époque, avoir atteint 'dge de vingt-cinq ans. Cette distinction
n’a été nulle part reproduite par la loi » o

Pendant cent vingt huit ans, aucun texte n’a régi la nomination des préfets et des
sous-préfets. Monsieur Pierre Aubert dit de cette période que I' « (o)n est en pleine
tradition. Une sorte de jurisprudence de fait émanant d’un droit coutumier a déterminé des
régles de convenance qui n‘ont rien de statutaire: on fait appel a des hommes
d’expérience, donc d’'un certain age, de bonne moralité, ayant de l'instruction et de bonne
éducation, cultivés si possible de surcroit, ayant montré leurs capacités dans d’autres
activités telles que les finances ou I'armée, et de plus en plus souvent recommandés et

poussés par des ministres et des hommes politiques en vue avec lesquels ils ont travaillé
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et collaboré (...) En somme, des hommes convenables »

Le statut préfectoral a donc été ébauché par le décret du 5 octobre 1928, pris par
Albert Sarraut, et portant sur les conditions de nomination et d’avancement des
sous-préfets et des secrétaires généraux. Désormais, pour accéder a ces fonctions, il faut
avoir vingt-cinq ans, avoir accompli ses obligations militaires, posséder un dipldme
universitaire de licencié, ou une équivalence, ou avoir été trois ans au cabinet du
Président de la République, ou du président d’'une chambre parlementaire, ou d’un
ministre, ou trois ans chef de cabinet d’'un préfet, ou cing ans conseiller de préfecture ou
rédacteur a I'Intérieur. Mais aucune condition n’est exigée pour la nomination des préfets.

C’est un décret du 26 décembre 1934 qui est venu limiter la liberté gouvernementale
de nomination des préfets, en contraignant I'autorité de nomination a choisir les préfets
parmi les secrétaires généraux et les sous-préfets de premiére classe, inscrits sur un
tableau d’aptitude. Mais ce décret a trés vite été modifié par un autre, en date du 12
novembre de 'année suivante ' , avant que d’étre abrogé par un troisi€me décret du 24
décembre 1935 " . Les seules conditions posées au gouvernement dans son choix des
préfets sont donc fin 1935 les mémes qu’'avant 1934. Elles seront rendues plus
exigeantes et discriminatoires par les difficiles circonstances qu’a connues notre pays
aprés I'Armistice de 1940 "

L’habitude a été prise de choisir les sous-préfets ou secrétaires généraux de
préfecture parmi les chefs de cabinet des préfets, qui avaient acquis dans leurs fonctions
une bonne connaissance des réalités préfectorales. Mais I'accés a cette derniére fonction
se faisait le plus souvent sur recommandation, ou par camaraderie ou parenté ™ Cet état
des choses a été dénoncé comme nuisant a la qualité des membres de I'administration
préfectorale, et il a semblé bon au gouvernement de porter reméde a une situation qui
devenait préoccupante. Ainsi, le 31 décembre 1935 un décret obligea les préfets a choisir
leur chef de cabinet sur une liste de candidats ayant subi avec succés les épreuves d’'un
examen portant sur le droit, la géographie et la culture générale &

70

AUBERT (P.), « Le statut du corps préfectoral, la tradition et les textes », Adm., pp. 132 a 137.
71

J.O.L.D., 26 novembre 1935, p. 12411.
72

J.O.L.D., 25 décembre 1935, p. 13547.

s Ainsi, il faut satisfaire aux obligations générales posées pour la nomination a un emploi public par I'article 25 de la loi du 14
septembre 1941 portant statut général des fonctionnaires civils de I'Hat et des Etablissements publics de I'Etat : 1 - Etre Frangais,
sans préjudice des dispositions égislatives relatives a la nationalité d’origine ; 2 - Jouir de ses droits civils, compte tenu des lois
portant statut des Juifs et des dispositions spéciales concernant les indigénes non citoyens ; 3 - Satisfaire aux prescriptions des lois

sur les sociétés secrétes ; 4- Avoir satisfait aux obligations des lois imposant le service national.

N « (o)n vit ainsi se créer un certain nombre de “dynasties” préfectorales : les péres appelaient (ou faisaient appeler) leurs fils
comme chefs de cabinets ; ces derniers gravissaient ensuite les échelons de la carriére et appelaient a leur tour fils, gendres et
neveux... » in GOURNAY (B.), KESLER (J.-Fr.) et SIWEK-POUYDESSEAU (J.), Administration publique, P.U.F. (coll. « Thémis »),
1967, 516p., p. 145.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Ce mouvement fut poursuivi sous le régime de I'Etat frangais, la loi du 2 novembre
1940 "° a intégré les chefs de cabinet dans le corps de I'administration préfectorale en en
faisant des fonctionnaires d’Etat, et a institué un concours de recrutement en s’inspirant
du mode de recrutement des autres grands corps de I'Etat, notamment du Conseil d’Etat,
ou de I'Inspection générale des Finances...

A la Libération, I'ordonnance du 3 juin 1944 7 , modifiée par celle du 2 novembre
1945 portait une sorte de statut provisoire du corps préfectoral, et redonnait au
gouvernement un large pouvoir discrétionnaire pour les nominations.

La loi du 9 septembre 1947 s abrogea ce statut provisoire.

L'article 30 de la Constitution du 27 octobre 1946 *° prévoyait que le préfet était
nommeé par le Président de la République en Conseil des ministres.

Un préfet a écrit, dans un article paru a la Revue administrative en 1949 que
« I'unanimité du Conseil doit étre recueillie et que la seule opposition déterminée d’un
ministre peut faire échouer un projet de nomination préfectorale » o1

Le décret n® 50-699 du 19 juin 1950 * a été pris en application de la loi du 19 octobre
1946 portant statut général des fonctionnaires. Le préfet figurait sur la liste des emplois

P . ’ - 83 . .
supérieurs, fixée par le décret du 20 juillet 1949 ™ | pour lesquels la nomination est

5
Cette réforme avait été annoncée sans détour par le Ministre de I'Intérieur, dans une allocution prononcée devant I’Association

amicale de I'administration préfectorale, quelques jours auparavant, le 17 décembre 1934. Le ministre déclarait : « Je ne veux plus

qu’on puisse parler encore du régime de faveur, de camaraderie ou d’amitié ; je veux que les chefs de cabinet soient choisis d’apres

leurs mérites ; je veux qu’ils aient une valeur suffisante. Et d’accord avec le Président du Conseil, je vous annonce que dorénavant -

et ce sera un progres considérable - pour se présenter a I'examen pour le grade de chef de cabinet, j'exigerai de fortes études de

Droit. J'exigerai ensuite un examen écrit, puis un stage. & ainsi, je préparerai de jeunes fonctionnaires qui auront la compétence

nécessaire et qui seront pour ainsi dire les premiers en France. Car il n’y a pas de raison pour que les jeunes gens qui entrent dans

les Préfectures soient au-dessous du niveau de ceux qui entrent au Conseil d’Hat », cité par GAY (P.), Le préfet régional,thése
droit Sirey, 1942, 297 p.,p. 102.

76
J.O. L.D., 3 novembre 1940, p. 5538.

77

Ordonnance portant organisation provisoire du statut de I'administration préfectorale, J.O.L.D., 15 juin 1944, p. 474.

78
J.O.L.D., 4 novembre 1945, p. 7228, rect. J.O.L.D., 11 novembre 1945.

79
Loi n°® 47-1758, J.O.L.D., 10 septembre 1947, p. 9054.

80

« Le Président de la République nomme en Conseil des ministres les conseillers d’Eat, le grand chancelier de la Légion

d’honneur, les ambassadeurs et les envoyés extraordinaires, les membres du Conseil supérieur et du Comité de la défense

nationale, les recteurs des universités, les préfets, les directeurs des administrations centrales, les officiers généraux, les

représentants du gouvernement dans les territoires d’outre-mer ».

81
VENTOUR (V.), « La carriere préfectorale (I) », Rev. adm., 1949, pp. 442-445 ; p. 442.

8

2
Décret n® 50-699 portant statut particulier du corps préfectoral, J.O.L.D., 20 juin 1950, p. 6528.
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laissée a la discrétion du gouvernement en vertu de l'article 3 de la loi du 19 octobre
1946. Ce décret a été modifié par celui du 14 juin 1951 ** |

Toutefois, lorsque les préfets étaient choisis parmi les sous-préfets, ou les directeurs
généraux, directeurs et directeurs adjoints et sous-directeurs de I'administration du
L , ;. " . N . 85
ministére de I'Intérieur, des conditions devaient étre respectées

La loi du 9 septembre 1947 fut modifiée par celle du 3 avril 1955 %

L’article 13 de la Constitution du 4 octobre 1958 reprend les dispositions de I'article
30 de la Constitution précédente en placant le préfet au nombre des fonctionnaires dont la
nomination appartient au Président de la République o

Le décret du 15" octobre 1959 * a confirmé que la nomination des préfets se fait par
décret du Président de la République en Conseil des ministres, sur la proposition du
ministre de I'Intérieur. Le décret du 29 juillet 1964 * a modifié cela en prévoyant que « les
préfets sont nommés par décret du Président de la République en conseil des ministres,
sur la proposition du Premier ministre et du ministre chargé de l'Intérieur ». Pour la
premiére fois, cette nomination n’est pas parfaitement libre, un pourcentage de préfets
devant étre nommés parmi les sous-préfets.

Certes, le temps était loin ou les préfets nommés n’avaient pour la plupart jamais été
sous-préfets, et 'usage s’était fait, depuis plusieurs années, de nommer la plupart des
préfets parmi les sous-préfets, mais le respect d’aucune proportion n’était imposé a
I'autorité de nomination.

Désormais, quatre préfets sur cinq devront étre nommeés parmi les sous-préfets. Pour
cela, ils devront appartenir a la hors classe de leur corps et étre 4gés de moins de

Décret n° 49-1036 fixant les emplois supérieurs pour lesquelles les nominations sont laissées a la décision du Gouvernement,
J.O.L.D., 2 ao0t 1949, p. 7524.

84
Décret n° 51-754, J.0.L.D., 16 juin 1951, p. 6301.

Ne pouvaient étre nommés préfets que les sous-préfets appartenant a la hors classe de leur grade et justifiant : - soit de deux
ans d’ancienneté au minimum dans des postes limitativement énumérés, -soit de quatre années d’ancienneté au minimum dans un
poste en hors classe territoriale ne figurant pas sur la liste limitative susvisée ou dans la position de « hors-classe hors cadre », -soit
de six ans d’ancienneté au minimum dans la hors classe de leur grade, a titre personnel, en service détaché ou en mission a
'administration centrale du ministére de I'Intérieur. En cas de recrutement des préfets parmi les directeurs généraux, directeurs,
directeurs adjoints et sous-directeurs du ministere de ['Intérieur, un tableau d’équivalence réglait le classement de ces

fonctionnaires dans le cadre des préfets.
86
D., 1955, p. 136.

7
Mais dans la Constitution de 1946, les préfets étaient désignés au sixiéme rang, aprés les recteurs, alors que dans la
Constitution de 1958, ils viennent au cinquieme rang, aprés les conseillers maitres a la Cour des comptes, et avant les recteurs.
88
Décret n° 59-1141 fixant les dispositions réglementaires applicables aux préfets, J.O.L.D., 2 octobre 1959, p. 9477.

89
Décret n°® 64-805 fixant les dispositions réglementaires applicables aux préfets, J.O.L.D., 5 aolt 1964, p. 7156.
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. 90
cinquante deux ans

Ainsi, ce décret organise-t-il une véritable carriere préfectorale. Désormais, le
débouché normal des fonctionnaires qui embrassent la carriére préfectorale est le titre de
préfet. C’était la le souhait de I’Association du corps préfectoral et des administrateurs
civils du ministére de l'Intérieur, qui avait, en juillet 1948 élaboré un projet de statut
destiné « a simplifier la tache des divers services qui auront a préparer le statut particulier
du corps préfectoral » dans lequel il était prévu que les préfets devraient, pour les trois
quarts, étre nommeés parmi les sous-préfets o

Le préfet est donc, aujourd'hui, conformément a la Constitution, et en application du
décret du 29 juillet 1964 art. 167 92 , modifié par les décrets du 10 mars 1970 % , du 7 avril
1971 ** | du 27 mars 1975 *° |, du 19 janvier 1977 *° , du 18 septembre 1980 *' |, du 16
juillet 1981 *° | du 23 décembre 1982 *° |, du 20 janvier 1988 ' | du 6 mars 1996 ',
nommé par décret du Président de la République pris en conseil des ministres, sur la

proposition du Premier ministre et du ministre chargé de I'Intérieur.

Le Conseil d’Etat a jugé, le 26 avril 1974, dans une affaire Villatte qu'il ressort des
dispositions statutaires édictées par le décret du 29 juillet 1964 « fixant les dispositions
réglementaires applicables aux préfets » et pris en application de I'ordonnance du 4
février 1959, aprés avis du conseil supérieur de la fonction publique et le Conseil d’Etat
entendu, que les préfets appartiennent, lorsqu’ils ont la qualité de fonctionnaires, a un
corps au sens de l'article 17 de la méme ordonnance. Ce corps est distinct de celui des

90 er
A titre transitoire cependant, pendant une durée de deux ans a compter du 1  octobre 1959, I'age de 55 ans est substitué a

celui de 52 ans.

1
Cf. PISA (P.), « Projet de statuts du corps préfectoral établi par I'’Association », Rev. adm., 1948, pp. 60-61.

92
Décret n° 64-805 du 29 juillet 1964, J.O.L.D., 5 ao(t 1964, p. 7156.

9

3
Décret n° 70-188 du 10mars 1970, J.O.L.D., 12 mars 1970, p. 2428.

94
Décret n° 71-261 du 7 avril 1971, J.O.L.D., 9 avril 1971, p. 3422.

95
Décret n° 75-200 du 27 mars 1975, J.O.L.D., 28 mars 1975, p. 3331.

96
Décret n°® 77-55 du 19 janvier 1977, J.O.L.D., 21 janvier 1977, p. 504.

97
Décret n° 80-728 du 18 septembre 1980, J.O.L.D., 20 septembre 1981, p. 2190.

98
Décret n® 81-701 du 16 juillet 1981, J.O.L.D., 18 juillet 1981, p. 2002.

99
Décret n® 82-1101 du 23 décembre 1982, J.O.L.D. ,26 décembre 1982, p. 3864 ; Rect., J.O.L.D., 28 décembre 1982, p. 3877.

10

10

0
Décret n° 88-73 du 20 janvier 1988, J.O.L.D., 23 janvier 1988, p.1116.

1
Décret n° 96-177 du 6 mars 1996, J.O.L.D., 9 mars 1996, p. 3681.
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sous-préfets, dont les membres sont soumis a un statut particulier différent, fixé par le
décret du 14 mars 1964.

Nous sommes d’avis que le recrutement d’anciens éléves de I'Ecole nationale
d’administration a introduit dans la liberté dont jouit le gouvernement dans la nomination
des préfets une perturbation.

Nous faisons a cet égard nétre le jugement porté par I'historien du corps préfectoral
Pierre Henry : « Un recrutement trop soigneusement assuré la (I'administration
préfectorale) banalisera (...) un siécle d’histoire a montré que I'accumulation de
parchemins ne garantissait pas la qualité de ces fonctionnaires d’autorité. Pour faire un
bon sous-préfet, qui sait ? Savoir le droit, un peu, et savoir le violer un petit peu : tous les
régimes de la France ont voulu cela. Intuition, psychologie, expérience des hommes,
facilité d’adaptation, rayonnement de la personnalité, application, éloquence, suppléent
dans cet étrange métier a la science administrative ou juridique théorique telle qu’elle
peut, par contre, étre exigée des fonctionnaires techniques et financiers, et des
magistrats. Savoir plaire, jouir de la considération, et, de la sorte, faire aimer et respecter
le régime. Tout cela fait les bons sous-préfets, et les bons sous-préfets font les bons
préfets ; aprés quoi, les bons préfets consolident les régimes, bons ou médiocres » 102

De fait, lorsqu’ils s’essaient a mettre en lumiére les qualités nécessaires a
'accomplissement des missions préfectorales, les ministres, les membres du corps
préfectoral 108 , les divers observateurs éclairés 1 et jusqu'aux membres de la doctrine
evoquent les qualités humaines plus volontiers que la bonne connaissance de la régle de

102 HENRY (P.), op. cit., p. 359.
103 Cf., entre autres, BREUIL (P.), « Le métier de préfet et sa déontologie », Adm., n° 152, pp. 140-157. Ce préfet estime que les
qualités nécessaires au préfet sont « la modestie, et I'esprit de pauvreté, I'impartialité »... « Les préfets doivent (...) nourrir une
grande ambition pour les objectifs d'intérét général qu'ils ont en charge. Mais il est bien sir préférable que leur maintien soit
modeste, qu'ils soient faciles d'acceés, qu'ils aiment le dialogue et qu'ils éliminent toute forme d'arrogance ou de morgue dans leur
comportement », p. 147. Cf. aussi BERNARD (P.), Le préfet de la République, : le chéne et I'olivier, Economica, (coll. « Mieux
connaitre »), 1992, 262 p.L'auteur y expose longuement les qualités dont doit étre pourvu un préfet. Pour lui, le préfet doit étre un
« chef responsable », avoir « le cceur a l'ouvrage » : « Ce métier ne peut étre exercé sans passion ni enthousiasme », il nécessite
« sensibilité & I'égard des situations humaines », « ouverture d'esprit », « altruisme, c'est-a-dire la conscience de l'existence de
l'autre et le sens du respect qui lui est da (...), tolérance, dialogue ». Le préfet se doit d'étre équilibré, de « conserver de I'esprit
critique, de la clairvoyance dans I'appréciation des faits et du tact dans l'évaluation psychologique des attitudes », il doit étre
cultivé« pour élever le débat et inviter les protagonistes a se retrouver au dessus des polémiques ». Enfin, le préfet doit étre un
« homme de terrain » : « Il faut aimer la France dans tous ses visages et tous ses terroirs pour assumer la condition préfectorale »,
p. 88 ; Cf. aussi AUBERT (P.)., « La fonction préfectorale », Adm., n° 51, 1964, pp. 87-90, et« Aspects humains de la carriere
préfectorale », Adm., n° 149, 1990, pp. 103-106. ; THORAVAL (J.), « Le préfet doit conserver a l'esprit la dimension
authentiquement humaniste de sa mission (...) écouter et comprendre restera la raison principale du métier préfectoral »(« les
préfets a I'horizon de I'an 2000 », Adm., n° 153, pp. 38-39, p. 39) ; LARVARON (B.), qui évoque les qualités toujours plus
nécessaires aux membres de I'administration préfectorale : « l'autorité personnelle, le charisme, le sens du dialogue, de l'expertise,
I'attention a autrui, une personnalité, du caractere, un sens des relations, un flair politique et de la rigueur » et s'interroge : « Tout
cela est-il compatible ? L'Etat trouvera-t-il cet homme dans ses cadres ? »,Le préfet face au XXI eme siecle, Economica, 2000, 260
p., p. 259.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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104

droit.

Cette perturbation tend, ces derniéres années a étre limitée par I'appel de plus en
plus fréquent a des sous-préfets qui ne sont pas d’anciens éléves de I'Ecole nationale
d’administration et d’autre part grace aux réformes dont le concours d’acces a 'E.N.A. a
fait I'objet a la fin des années 1990, dans le but d’assurer un recrutement plus diversifié,
de lutter contre la « consanguinité » qui caractérise les promotions d’éléves et qui
constitue une sorte d’abandon des objectifs recherchés par le Général De Gaulle et
Michel Debré lors de la création de I'école en 1945 '* Ainsi, fut introduite la possibilité
pour chaque candidat de passer une épreuve dans sa matiere de spécialité, quelle qu’elle
fut afin de permettre le recrutement d’historiens, de littéraires, de scientifiques...
Malheureusement, alors que M. Raymond-Francois Le Bris, alors directeur de I'E.N.A,,
proposait d’affecter a cette épreuve un coefficient 6, la tutelle décida qu’elle ne serait
affectée que d’'un dérisoire coefficient 2 1

Le recrutement au sortir de I'E.N.A. est aussi critiqué pour d’autres raisons,
notamment parce qu’il s’'oppose « a ce qui constitue la seule conception démocratique de
'accés aux plus hauts postes : le concours interne a tous les échelons (...) le retour au
concours par corps s'impose, I'E.N.A. devenant alors une école d’application ou les
étudiants recus se rencontreraient, travailleraient ensemble, se prépareraient a une
collaboration future mais sauraient dés le premier jour, le corps ou le ministere auquel ils
seront affectés en quittant I'école » 107

Alors méme qu’ils réglementaient l'accés a la carriere préfectorale, les
Gouvernements ont eu le souci de ne pas se priver des trés bons éléments qui peuvent
provenir d’'un autre corps de I'Etat, ou de professions privées. La question qui s'est posée
est celle de la proportion qu'il convenait de laisser au tour extérieur. Pucheu, alors
Ministre secrétaire d’Etat a I'Intérieur, a déclaré dans un entretien : « Des connaissances
professionnelles sont indispensables partout. Aucun métier ne s’improvise. On s’en est
apercu avec les Préfets. Dans certains cas, I'introduction dans les cadres administratifs
d’éléments venus du dehors a donné d’excellents résultats grace a la valeur des hommes
utilisés, a leur esprit de décision, a leur sens de l'autorité. En d’autres endroits, ce
procédé a réservé des mécomptes. On ne pourrait d’ailleurs le généraliser sans
décourager ceux qui ont choisi la carriere administrative et qui se seraient vus frustrés
d'un poste auquel ils pouvaient prétendre par des concurrents venus de I'extérieur. Je
crois donc que la bonne formule est un dosage ou la proportion d’éléments neufs et
extérieurs pourrait en définitive étre de 'ordre de 20 % » 108

eme
Cf. par exemple LE CLERE (B.), « La vie quotidienne des préfets au 19 siécle (1815-1914) », in Les préfets en France

(1800-1940), Geneve, Droz, 1978, 181 p. L'auteur synthétise les qualités qu'il estime immuablement souhaitables chez un préfet :

« les qualités d'ouverture et d'autorité, de présence et de permanence, de rigueur et d'accueil », p. 127.

10

5
Cf. a cet égard LE BRIS (R.-Fr.), L’Hat, quand méme, avec SCHIFRES (M.), O. Jacob, 2005, 312 p., et particulierement le

chapitre premier «L’ENA dans I'Etat », pp . 13-59.

106
Arrété du 13 octobre 1999, J.O.L.D., 14 octobre 1999, p. 15310.

107
QUINSAC (Ph. de), « Des préfets, mais quels préfets ? », R.P.P., 1971, pp. 33-46, p. 45.
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Aujourd'hui, le Gouvernement doit recruter au moins quatre cinquiémes des effectifs
préfectoraux parmi les sous-préfets ou administrateurs civils ayant atteint la hors classe
de leur grade % Clest l1a la seule entrave apportée a la liberté de choix du
gouvernement. Ainsi, ce dernier dispose-t-il d’une totale liberté de choix parmi les agents
répondant a ces critéres et peut-il nommer, dans la limite du cinquiéme restant des
effectifs préfectoraux, qui il veut, sans étre tenu de choisir un fonctionnaire. La seule
exigence qu'il a a satisfaire est minimale : elle tient au respect des conditions générales
d’acces a la fonction publique, énoncées par l'article 5 de la loi du 13 juillet 1983 portant
droits et obligations des fonctionnaires "% Ces conditions sont la nationalité frangaise, la
jouissance des droits civiques, la compatibilit¢é du casier judiciaire avec les fonctions
exercées, la situation réguliére au regard du code du service national et les conditions
d’aptitude physique.

La nomination ne confére la qualité de fonctionnaire a 'agent concerné qu’autant que
dure son maintien dans I'emploi, elle n’entraine pas de titularisation """ Dans I'hypothese
ou il est fait appel a un fonctionnaire, celui-ci conserve son grade dans son corps
d’origine, doit étre placé en position de détachement et continue d’y bénéficier de ses
droits a avancement et a pension d’anciennete.

L’exécutif n’est, pour nommer un préfet, tenu de ne solliciter aucun avis.

La liberté du gouvernement a été accrue par la suppression des classes au sein du
. . , 112
corps des préfets et de celui des sous-préfets

, er 113 . . .
Le décret du 1~ octobre 1959 supprime les trois classes que comprenait la
e . ' . y 114
carriere des préfets pour n’en retenir plus qu’une seule et une hors classe . Il donne
ainsi au gouvernement un trés large pouvoir d’appréciation en matiére d’affectations

108
Cité par GAY (P.), op. cit., p. 103.

109
Ainsi, Brian CHAPMAN force-t-il un peu le trait, lorsqu’il écrit, en 1955 : « La liberté de choix du Gouvernement est totale », in

L’administration locale en France, Presses de la F.N.S.P. - Armand Colin, 1955, 259 p., p. 23. « La seule condition restreignant le

choix du Gouvernement dans la nomination d’un préfet est que les préfets doivent étre francais et jouir de leurs droits électoraux »,
ibid., p. 108.

110
Loi n° 83-634 dite « Le Pors », portant droits et obligations des fonctionnaires, J.O. L.D., 14 juillet 1983, p. 2174.

1"

112

1
Cons. d’Et. Ass., 5 juin 1959, Dufay, Rec. Leb., p.345.

« Le gouvernement acquiert indiscutablement un plus large pouvoir d’appréciation en matiére d’affectations territoriales,

lesquelles sont désormais entiérement indépendantes de la situation personnelle des préfets », SILVERA (V.), « Une nouvelle
conception de la fonction et de la carriere du préfet », A.J.D.A., 1960, pp. 72-77, p. 76. Cf. aussi BLUYES (J.-P.), « La

réorganisation du corps préfectoral », Rev. Adm., 1959, pp. 473-474.

Précité.

Les emplois de préfet de la Seine et de préfet de police constituant toujours, aux termes de l'article 3 du décret, une catégorie

exceptionnelle.
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territoriales, puisque ces derniéres sont indépendantes de la situation personnelle des
préfets : le gouvernement peut donc nommer les préfets de la classe unique a tous les
postes territoriaux, a I'exception des dix-sept réservés a la hors classe. Le but poursuivi
était aussi de « supprimer la course d’obstacles qui, de trois ans en trois ans ou plus,
faisait haleter les préfets pour gravir I'échelle des postes afin d’accomplir une carriere plus
satisfaisante. Désormais, dans l'intérét du service gagnera a maintenir plus longtemps,
sans l'impatienter, un préfet qui a réussi a un poste ou a favoriser I'ascension plus rapide
a un poste plus élevé d’un fonctionnaire particulierement apprécié » " Nous verrons
que ce moyen, pourtant ingénieux, n’a pas suffi a mettre un terme, ni méme a réduire,
l'instabilité préfectorale.

En conclusion de ce propos, nous pouvons constater que, pendant cent cinquante
ans, l'autorité politique disposait d’'une liberté presque parfaite dans le choix des préfets.
Cette liberté permettait évidemment l'arbitraire politique, comme I'a montré Monsieur
Francis de Baecque e , le népotisme et le clientélisme " Progressivement, des régles
juridiques sont venues contraindre I'autorité de nomination. Les premiéres ont concerné
les seuls sous-préfets. Le décret du 19 juin 1950 a constitué le premier statut applicable
au corps des préfets. Mais, ce n'est qu’en 1959 que le décret du 1% octobre encadra Ia
liberté de nomination des préfets. Le décret n° 64-805 du 29 juillet 1964 devait préciser
ces regles.

Certes, l'existence d’'un véritable « statut préfectoral » est débattue. Le préfet
Bernard, insistant sur la précarité de la carriére préfectorale, estime qu’ « il n’existe pas
véritablement de statut au sens plein du terme » "% Monsieur Manson rétorque que : « la
modestie des garanties conférées ne suffit pas en elle-méme a dénier a ce corps de
regles la qualité de statut : elles forment bien un ensemble cohérent de régles applicables
a une catégorie d’agents et opposables a I'autorité de nomination » 9

Quoiqu’il en soit, ces régles « contribuent a l'identification d’un corps préfectoral, et
permettent d’envisager la possibilité d’une carriere débutée en tant que sous-préfet et
achevée en qualité de préfet » 120

La jurisprudence participe elle aussi a la limitation de la liberté de lautorité de
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nomination des préfets. Nous en prendrons pour exemple les exigences jurisprudentielles
relatives au tour extérieur. Le tour extérieur a été trés souvent utilisé pour recruter des
personnes dont les opinions politiques étaient conformes a celles du gouvernement. Le
Conseil d’Etat a entrepris un mouvement de moralisation du tour extérieur, considérant
méme qu’une nomination illégale pouvait enfreindre les dispositions du code pénal w
Ce mouvement a atteint le corps préfectoral et a donné a I’Association des membres du
corps préfectoral et des hauts fonctionnaires du ministére de I'Intérieur 'occasion de

. N . 122
former son premier recours pour exces de pouvoir

De ce fait, cette affaire n’est pas passée inapercue. L’Association a demandé au
Conseil d’Etat I'annulation d’un décret du Président de la République nommant préfet au
tour extérieur le chef de cabinet du ministre du budget, Monsieur Brice Hortefeu. Celui-ci,
sous-préfet depuis seulement dix mois, n'avait jamais occupé le poste territorial requis
pour I'accés au grade de préfet 2

Pour passer outre ces conditions, I’heureux élu avait été promu au tour extérieur.
Dans ses conclusions, le Commissaire du gouvernement Rémy Schwartz avait dénoncé,
mais en termes choisis, le contournement grossier des exigences légales, et conclu a
lillégalité du décret de nomination. Ces conclusions confirment I'état du droit : la
nomination des préfets, pour discrétionnaire qu’elle est, n’affranchit pas I'autorité qui y
proceéde du respect des régles statutaires. La Haute juridiction n'a pu statuer sur cette
espéce, I'Association ayant retiré son recours.

2 — L'installation

Sous le Premier Empire, on distingue nettement entre nomination et installation.
L’installation des préfets et des maires donnait lieu a des cérémonies solennelles " On
trouve dans le Répertoire de Bequet, paru en 1892, a la rubrique « Fonctionnaires
publics » que « pour les préfets et les secrétaires généraux de préfecture, l'installation
consiste dans la rédaction d’'un procés-verbal dressé pour constater la prise de
possession du poste et transcrit sur un registre tenu a cet effet dans chaque préfecture »
125 .

Le Conseil d’Etat a jugé dans un premier temps, dans deux arréts, I'un rendu le 7 avril
126 . . . . . . .
1916, Colas , et l'autre le 23 janvier 1920, Renacci, que le fonctionnaire est investi par
121
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POUJADE (B.).
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la seule publication du décret au journal officiel, sans qu’il soit besoin d’'une installation ni
, . 127 . 4, . 128
d’'une acceptation formelle ~ ni d’'une prestation de serment ™ .

La nomination du préfet, comme de tout autre fonctionnaire, est un acte unilatéral, qui
a pour effet de lui attribuer un emploi et de lui affecter une compétence. La Haute
juridiction administrative a jugé dans un arrét République rendu le 5 juillet 1957, que
I'acceptation du fonctionnaire n’a, a cet égard, que le caractére d’'une condition résolutoire
129 .

Depuis les années 1950, la nomination produit ses effets dés la signature, sans
méme attendre qu’elle ait fait 'objet de mesures de publicité. Cela a été jugé par le
Conseil d’Etat dans deux arréts de section, depuis confirmés, le 19 décembre 1952, dans
un arrét Delle Mattei "*° et le 10 janvier 1958 dans un arrét Deville b

Si le Conseil d’Etat ne faisait aucun cas de l'installation des préfets, 'administration,
quant a elle, y accordait beaucoup d’'importance 2 Elle estimait qu'elletémoignait de ce
que le fonctionnaire a pris possession de sa circonscription, et elle souhaitait reporter, du
moins en partie, I'entrée en vigueur du décret de nomination a la date de cette installation.

Cette jurisprudence a soulevé de graves difficultés pratiques quant a la détermination
de l'autorité compétente pour exercer les attributions préfectorales entre la signature du
décret de nomination et l'arrivée dans le département du nouveau préfet. L’ancien préfet
ne peut trouver le fondement de sa compétence dans la notion d’expédition des affaires
courantes, et la théorie du fonctionnaire de fait ne trouve pas a s’appliquer, en I'absence
de circonstances exceptionnelles.

Le Conseil d’Etat avait, dans un arrét Goy, rendu en 1953 1% ,radmis la compétence
du secrétaire général de la préfecture, en application de l'article 1% alinéa 2 du décret du
24 juin 1950 " mais dans ses conclusions sur I'arrét Delle Serre, rendu par la Consell
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13

136

d’Etat le 27 avril 1973 en formation d’Assemblée ' , le commissaire du gouvernement
Bertrand n'avait pas pensé que cette solution soit transposable a toutes les situations
comparables, estimant qu’'un préfet empéché est un préfet en fonctions. Or, le préfet
empéché est le préfet qui vient d’étre nommeé. En considérant que le préfet compétent est
celui dont la nomination vient d’étre signée, on fait tomber ipso facto toutes les
délégations de signatures "% Or on sait que I'administration du département repose sur
ces délégations. Dans I'arrét Delle Serre, la Haute juridiction a donné une certaine portée
a cette installation, mais ses effets sont limités, et non juridiques mais comptables,
puisqu’elle indique le début des services effectifs.

Mais selon Herbert Maisl, « I'installation ne comporte pas d’effets de droit » e

Il est exclu que [linvestiture de compétence soit reportée a linstallation du
fonctionnaire, le décret de nomination entrant immédiatement en vigueur. Mais le
commissaire du Gouvernement proposait que certains effets de cette nomination soient
retardés, notamment I'exercice effectif de la compétence. Le Conseil d’Etat ne I'a pas
suivi, refusant de dissocier de fagon générale I'effet créateur de droits des nominations et
leur effet dévolutif d’attributions.

La subordination du préfet au gouvernement doit beaucoup a l'absence de garantie
statutaire. La situation du préfet est caractérisée par sa fragilité au point que l'idée méme
qu'il y aurait une carriére préfectorale apparait a certains peu judicieuse.

B - Les mouvements préfectoraux

Les changements ordinaires de ministéres ont souvent donné lieu & des mopuvements
plus ou moins importants, mais le corps préfectoral eut, pendant tout le x1x®Me siecle,
surtout a souffrir des changements de régimes, qui s’accompagnérent de véritables
épurations en son sein. Le terme « épuration » a été ainsi défini par Monsieur Claude
Goyard : « L’épuration administrative apparait comme un procédé de renouvellement des
cadres et des personnels administratifs lié a un changement politique déja réalisé, en
cours ou attendu et mettant en ceuvre un pouvoir répressif d’'une maniére particuliére » 198

. . . ye N 139
Monsieur Jean Tulard a pu dire des préfets qu’ils sont les « barométres » de la
rigueur d’'une épuration. L’administration préfectorale a connu, et dés sa quinziéme année

5
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, , . . . , . 140
d’existence, de nombreuses épurations, dont certaines ont été de véritables purges

Lors de la nomination des premiers préfets, le Premier consul avait déclaré : « les
places sont ouvertes aux Francais de toutes opinions, pourvu qu’ils aient des lumiéres, de
oy s 141
la capacité et des vertus »

A la chute de 'Empire, Louis XVIIl, dans un esprit de concorde et de pardon, avait
maintenu beaucoup de préfets en poste. Dés la chute de 'Empire, le Commissaire du
gouvernement provisoire Benoist, chargé par intérim du ministére de I'Intérieur, a sollicité
dans trois circulaires le soutien des fonctionnaires d’autorité que sont les préfets et
manifesté la volonté du gouvernement provisoire de s’inscrire dans la continuité, par
lintermédiaire des mémes fonctionnaires > . La premiére circulaire de I'Abbé de
Montesquiou, ministre de I'Intérieur, le 21 mai 1814, est de méme congue pour séduire les
préfets et les attacher au nouveau régime.

En revanche, 'lEmpereur, au retour de I'lle d’Elbe, estima ne pouvoir donner sa
confiance a des fonctionnaires qui, souvent aprés l'avoir servi, avaient fait acte
d’allégeance aux Bourbons, au mépris du serment qui les liait a lui.C’est donc durant les
Cent Jours que la notion d’épuration politique fit son apparition, comme en témoigne la
livraison du Moniteur du 14 mai 1815 : « Des motifs politiques ont pu se réunir a d’autres
causes de renvoi de plusieurs employés. Ces motifs ont pu étre que les individus qui
avaient passé une partie de 'année derniére a faire preuve des plus fortes garanties de
dévouement a la dynastie des Bourbons, donnés par quelques-uns au temps méme ou ils
étaient engagés par leur serment envers I'Empereur, que ces individus, dis-je, ne
paraissent pas en cela méme offrir assez de garanties a I'ordre social actuel... » 143

Le second retour de Louis XVIII sur le trbne de ses ancétres allait donc étre marqué
, . . . , . 144
en retour par une épuration violente. Seuls six préfets furent maintenus en place . Les
nouveaux prefets furent choisis parmi I'aristocratie d'Ancien Régime.

L’épuration organisée par Guizot au lendemain des journées de 1830 allait toucher
quatre-vingt-deux préfets. Seuls trois préfets conservérent leur poste 149

En février 1848, aucun préfet du régime antérieur ne devint commissaire de la
République. Tous furent renvoyés.

140
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[l n’y eut pas d’épuration en 1851 aprés le coup d’Etat, car dés les premiers mois de
la présidence de Louis-Napoléon I'administration préfectorale avait déja été épurée dans
un sens bonapartiste e L’épuration fut en revanche totale en septembre 1870, a la
chute de 'Empire ad

Thiers ne garda que vingt préfets de Gambetta, et « la chute de Thiers, le retour au
pouvoir des Républicains, le coup d'Etat du 16 mai, la victoire électorale des
Républicains, sont tous suivis de nouveaux massacres des préfets » 148

Monsieur Luc Rouban écrit que : « la IIIeme République ne constitue pas vraiment un
havre de paix aprés des années de soumission a l'autorité politique » "9 Les
mouvements préfectoraux furent tels qu’en janvier 1877, le journal Le Constitutionnel
écrivait plaisamment : « Changer, les préfets est devenu a la fois la régle et 'amusement
de notre vie nationale. Au XVI .Siécle, on donnait les calvinistes en pature a la
curiosité méchante du public, au XVIIeme, on immolait les jansénistes, au XIXeme siécle,
c’est au tour des préfets. Les autodafés vont en perdant de leur cruauté, autrefois, on
pendait et brdlait, puis on a emprisonné et exilé, a 'heure présente, on révoque » 0 Ala
fin de la méme année, le corps préfectoral fut encore touché par une épuration brutale,
puisque quatre-vingt cinq préfets et trois cent cinquante huit sous-préfets et secrétaires
généraux étaient révoqués T Jules Grévy, dés aprés son élection a la Présidence de la
République et dans son message de remerciement aux chambres, invitait a veiller a ce
que la République soit servie par des fonctionnaires qui ne soient « ni ses ennemis, ni ses
détracteurs » > . De ce fait, 'épuration de 1879 qualifiée d’éliminatrice entraina la
révocation de tous les membres du corps préfectoral suspects d’attachement a la cause

145
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monarchiste ' . Apreés cette purge violente, le corps préfectoral connut pendant quelques
décennies une véritable tranquillité¢, due sans doute a la relative stabilité politique que
connut alors la France avant que d'étre particulierement touchée par les épurations
successives de I'Etat francais "% et de la Libération.

Alors que le changement de régime entre les IveME ot vEME Républiques ne s'est
traduit que par quelques mutations, que I'élection de Georges Pompidou a la présidence
de la République n'a donné lieu qu'au remplacement de neuf préfets entre juin et
septembre 1969, le premier mouvement d'importance eut lieu entre juin et aolt 1974 avec
dix huit mutations. Mais le mouvement le plus important qu'a connu notre régime est celui
de 1981, puisque, entre les mois de juin et d'aolt de cette année, cinquante-cing
départements et quatorze régions sont touchés 199

Depuis lors, les alternances politiques ont donné lieu a des mouvements
préfectoraux, qui sont allé en s’amenuisant "% Nous trouvons sous la plume de Monsieur
Luc Rouban une explication a cette disparition progressive des épurations préfectorales :
« la Veme République s'inscrivant désormais dans un cycle d'alternances et de
cohabitations, il devient peut-étre plus prudent et de ménager la partie adverse et / ou
d'étaler les nominations dans le temps afin que les médias ne mobilisent pas I'opinion sur
d'éventuelles "chasses aux sorcieres" qui sont, quoique l'on en pense, mal percues par
les citoyens, qui tiennent a la neutralité du service public » 197

Les périodes de cohabitation ne peuvent qu’avoir une influence sur la nomination des
préfets. Le mécanisme de nomination sur proposition n’apparait plus comme purement
formel, et le Président de la République doit obtenir I'accord du Premier ministre.
Monsieur Stéphane Manson a écrit que cela « aboutit a un modus vivendi dans lequel le
Président de la République s’est estimé en droit d’exiger un “reclassement honorable” des
sortants. Le Premier ministre s’est efforcé quant a lui de limiter le rythme et 'ampleur des
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mouvements préfectoraux » et a constaté que « (c)es pratiques n’ont ni pour objet, ni pour
effet de neutraliser toute influence politique sur le corps préfectoral » mais qu’elles
« paraissent cependant en atténuer 'ampleur ». Ainsi seraient nommées en période de
cohabitation des personnalités dont 'un des mérites, sinon le seul, serait de ne déplaire a
personne.

Nous ne sommes pas convaincu par un tel constat.

D’autres observateurs nous semblent plus crédibles lorsqu’ils font valoir au contraire
gu’en période de cohabitation, les préfets n’appartenant ni au parti du Président de la
République, ni a celui du Premier ministre sont « sacrifiés », puisqu’il faut & ces deux
autorités satisfaire leurs soutiens, et que le nombre de postes est limité. Ainsi, Raphaélle
Rivais a-t-elle estimé que : « sous le regne de Jacques Chirac et de Lionel Jospin, mieux
vaut étre haut fonctionnaire marqué a gauche ou a droite que neutre. Le partage des
postes favorise les amis des deux camps, ceux de la majorité étant bien traités, mais ceux
de l'opposition n’étant pas brimés » 198

Si nous sommes porté a admettre la pertinence de cette derniére analyse, nous nous
abstiendrons de la présenter comme valable, ne disposant pas d’éléments statistiques
propres a confirmer ce qui n’est qu’un sentiment.

Le mouvement auquel on assiste est assez réglé pour qu’il évoque a nombre
d'auteurs une « valse » > . Si nous constatons le développement de régles
contraignantes, nous n’en tirons pas pour conséquence qu’elles génent véritablement le
gouvernement dans son dessein de s’entourer de préfets proches de ses vues.

S'il est vrai que l'on trouve aujourd’hui une doctrine pour affirmer que le corps
préfectoral n'est plus politis€, il nous semble qu'elle néglige le « facteur humain », dont on
ne devrait pas pouvoir ignorer qu'’il joue, en matiére administrative comme ailleurs, un réle
trés important. Gaston Jéze a, selon nous, trés bien exprimé cette réalité lorsqu’il a écrit :
« En fait, étant donné la nature humaine et I'égoisme des individus, il faut s’attendre a ce
que les gouvernants et les agents publics exercent autant qu’ils le peuvent, leur
compétence en vue d’assurer a eux ou a leurs amis personnels ou politiques des
avantages particuliers » 100

Nous sommes a cet égard en accord parfait avec Monsieur Olivier Schrameck,

%8 Cf. notamment RIVAIS (R.), « La cohabitation fait la part belle aux « préfets engagés »», Le Monde, 10 aolt 1999. L’auteur
précise : « Le nombre des postes préfectoraux dans les départements et les régions n’étant que de cent douze, et celui des départs
a la retraite étant limité, certains représentants de I'Eat ont di céder leur place aux protégés de Matignon ou de I'Elysée. Il s’agit,
principalement, de hauts fonctionnaires qui ne s’étaient jamais engagés politiquement. N'ayant pas « fait de cabinet », ils ne
disposent aujourd’hui d’aucun soutien. Amers, ils déplorent la politisation des nominations, estimant qu’elle n’avait jamais été aussi

forte qu’aujourd’hui ».
9
MANSON (St.), ibid, p. 207. L’auteur affirme que cette valse « ne surprend pas et ne scandalise plus ».
Cours de droit public (professé en licence a la Faculté de droit de Paris au deuxiéme semestre de 1920-1921), Giard et Briere,

1921, 295 p., p. 21. On lit dans la préface de CAMU (L.) a 'ouvrage de GREGOIRE (R.), La Fonction publique, Armand Colin, 1954,

pp. 5-10, p. 7 :« le facteur humain garde depuis toujours la primauté dans I’Administration ».
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lorsqu’il écrit que : « la recherche d’'un encadrement juridique si recommandable et si
légitime qu’elle apparaisse en principe reste toujours quelque peu décalée, voire
. , y , y . 161

inadaptée, par rapport aux buts que I'on déclare s’assigner »

On assiste cependant sans doute a une autolimitation du gouvernement, comme
semblent en attester deux circulaires prises par les premiers ministres MM. Michel
Rocard, le 25 mai 1988, et Lionel Jospin, le 6 juin 1997. L’Association des membres du
corps préfectoral et des Hauts fonctionnaires du Ministére de I'Intérieur a parfois rappelé
au gouvernement I'importance d’'une telle autolimitation.C’est sans doute |a, a notre avis,
la seule fagon de parvenir a une certaine dépolitisation du corps.

Ce constat doit étre complété par une autre observation : les révocations pures et
simples des préfets sont, aujourd’hui, devenu fort rares % Les changements qui affectent
les membres du corps préfectoral sont surtout des mutations géographiques, des
« rotations », qui apparaissent comme étant de bonne politique, puisqu’elles évitent au
méme fonctionnaire d’avoir a défendre devant les mémes administrés deux politiques
différentes.

Monsieur Stéphane Manson a remarqué que la mise en disponibilité dans I'intérét du
service prévue a l'article 12 du statut (décret de 1964 précité) est parfois utilisée afin
d’écarter un fonctionnaire considéré comme indésirable, mais aussi qu’il n’est plus rare
que les gouvernements accordent aux préfets écartés le bénéfice d’'un détachement,
souvent exercé dans une collectivité décentralisée '

La fréquence des alternances politiques a aussi, il faut en convenir, un effet trés
intéressant : il redevient dangereux pour un préfet de manifester une allégeance trop
franche a telle ou telle coterie partisane. Plus nombreux que naguére sont donc les
membres du corps préfectoral qui font primer le sens de I'Etat et de la continuité
républicaine sur I'esprit partisan

§ 2 : LA FAIBLESSE DES GARANTIES STATUTAIRES ACCORDEES AUX PREFETS.

Il est de I'essence méme de la carriére dans I'administration préfectorale d’étre instable,
aléatoire. L'accord se fait chez les observateurs du corps préfectoral pour estimer que :
« Vouloir faire de I'administration préfectorale une situation stable semblera toujours une
pure conception de I'esprit » 109

A l'aléa de la révocation ad nutum (A) est venu s’ajouter la menace de l'incrimination

161
SCHRAMECK (0O.), « Influences politiques et garanties juridiques », A.J.D.A., 1994, pp. 429-435, p. 429.

62
Alors qu’elles sont encore fréquentes pour les recteurs. Cf. LOSCHAK (D.), « Les hauts fonctionnaires et I'alternance : quelle

politisation ? » in MULLER (P.), sous la dir. de, L’administration francaise est-elle en crise ?, op. cit., p. 35.
163 o

MANSON (St.), ibid, p. 209.
164 eme

Cf. BECET (J.-M.), Institutions administratives, 4 éd., Economica, 1997, 362 p., p. 141.

165
BRAULT (P.), « La révolution de 1848 et 'administration préfectorale », Rev. adm., 1948, pp. 15-17, p. 15.
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pénale (B).

A - L’absence de garanties de carriére.

La trés grande précarité de la carriere préfectorale frappe et la doctrine se plait a la
souligner.

Paul Leroy-Beaulieu disait du représentant de I'Etat dans le département qu’ « il est la
créature compléte du Gouvernement qui peut a chaque instant le révoquer » B Roger
Bonnard écrivait : « Aucune garantie n’existe pour les mesures disciplinaires. Le pouvoir
de nomination et le pouvoir disciplinaire du Gouvernement sont purement discrétionnaires
en ce qui concerne les préfets » 107

Non seulement juridiquement le préfet est révocable et déplagable a la discrétion du
gouvernement (1), mais encore on constate que le gouvernement fait un usage trés
fréquent de cette possibilité, instaurant un véritable « nomadisme » préfectoral (2).

1- Un encadrement juridique minimal

Les préfets ont toujours été « dans la main » du Gouvernement, qui a toujours pu les
révoquer pour n'importe quelle raison et sans méme avoir a invoquer cette raison.

Cela ressort d'un arrét du Conseil d’Etat rendu le 2 mai 1949 et du décret du 19 juin
1950 "*® . Ce dernier prévoyait que le préfet, fut-il titularisé dans son grade, échappait a
I'application des garanties fondamentales de la fonction publique, que son avancement
était prononcé exclusivement au choix, sans qu’'un tableau soumis a I'examen de la
commission administrative paritaire ne soit établi. Ce décret disposait aussi que les
sanctions disciplinaires susceptibles d’étre infligées au préfet étaient prises sans
consultation du conseil de discipline, mais aprés simple communication du dossier, et que
les mutations d’office dans l'intérét du service étaient prononcées sans communication du
dossier. Enfin, ce méme décret prévoyait que le préfet pouvait étre rayé des cadres du
corps préfectoral par décret du Président de la République, pris en conseil des ministres,
sur la proposition du ministre de I'Intérieur, et que la méme mesure de radiation des
cadres pouvait étre prononcée a lissue d’'une mise en disponibilité dans lintérét du

service, situation propre au corps préfectoral.

Pour rendre plus supportable cette fragilité personnelle, I'article 9 du décret du 17

octobre 1959 ' avait prévu un cas de mise en disponibilité dans l'intérét du service
propre aux membres du corps préfectoral. Il était prévu que les préfets conserveraient
dans cette position le bénéfice de leurs droits a pension et percevraient en outre un
traitement au moins égal au montant des retenues pour pension qu'ils doivent acquitter,

166
Op. cit., p. 24.

167 eme
BONNARD (R.), Précis de droit administratif, Sirey, 1945, 4 éd., 1943, 598 p.,p. 340.

168

169

Décret précité.

Décret précité.
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sans que ce traitement puisse excéder la moitié du traitement d'activité. Il était aussi
précisé que la disponibilité avec traitement ne pouvait excéder cinqg ans.

Un décret du 24 juillet 1961 " 4 apporté une modification a cet article en prévoyant
une période transitoire pour atténuer la brutalité de la mise en disponibilité dans l'intérét
du service. Il dispose donc que : « Pendant les six premiers mois, (les préfets) peuvent
bénéficier du traitement correspondant aux classe et échelon qui étaient les leurs a la
date de leur mise en disponibilité ; au-dela de cette période, le traitement ne peut excéder
la moitié du traitement d'activité ».

Le préfet n'a ainsi pas vraiment, contrairement aux autres fonctionnaires, droit a
I'emploi, puisqu'il peut étre mis fin a ses fonctions dans I'emploi qu'il occupe sans qu'il soit
affecté a un autre poste. Il se trouve alors placé « hors cadre ».

Ainsi, « le préfet continue d'appartenir au ministére de I'Intérieur, de percevoir son
traitement et de concourir pour I'avancement. (Si cette position lui) permet de remplir un
certain nombre de missions que (lui) confie le Gouvernement, (elle) s'assimile
fréquemment a une sanction, le préfet ne pouvant pas recevoir de véritable activité » b

Le 17 mai 1995, le Conseil d'Etat a jugé, dans deux arréts portant sur une méme
espéce qu'un préfet n'est pas admis a contester son placement hors cadre parce qu'
« aussi longtemps qu'un préfet n'atteint pas la limite d'age, aucune disposition Iégislative
ou réglementaire, non plus qu'aucun principe général ne limitent la durée de son maintien
dans la position hors cadre, laquelle correspond a une position d'activité au sein du corps
préfectoral » 172

L’honorariat a été institué dans le corps préfectoral par un décret du 28 février 1863,
suscité par la mauvaise humeur du préfet Adolphe de Bourgoing qui, a soixante-trois ans,
. . . . 173
avait du quitter brusquement la préfecture de Seine-et-Marne

Nous pouvons, en conclusion de ce propos, étre, comme l'avait ét¢é Howard Machin,
frappé par « la facilité avec laquelle on destitue » les préfets et faire nétre son explication :
« Dans un pays ou le systéme administratif est extrémement rigide et centralisé dans ses
structures, il faut des hommes extrémement flexibles et responsables. Comment résoudre
une crise politique, nationale ou locale ? Comment sortir d'une situation locale bloquée ?
Simplement en sacrifiant les acteurs principaux. Quels que soient les prétextes, quelles
que soient les raisons données, quelles que soient les formules invoquées, quels que
soient les moyens employés, le résultat est toujours le méme, c'est-a-dire la précarité du
corps préfectoral » 1

170
Décret n° 61-759, J.O.L.D., 25 juillet 1061, p. 6784.
71
AUBY (J.-Fr.), Le Commissaire de la République, op. cit., p. 98.
172 eme eme
Cons. d'Et., 2 et6 sections réunies, 17 mai 1995, Kalfon, req. n° 146-571, inédit.

173
Cf. THUILLIER (A.), « L’origine des “Préfets honoraires” », Rev. adm., n° 39, 1971, p. 111. Adolphe de Bourgoing fut donc

nommeé préfet honoraire le 20 mai 1863.
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2 — le nomadisme préfectoral

Il est d'usage de choisir pour préfet d'un département quelqu'un qui n'y a pas d'attaches,
afin d'éviter qu'il ne s'identifie par trop au milieu local " Les observateurs sont pourtant
d'accord pour constater que le préfet a tendance a faire corps avec le département confié
a son administration.

Ainsi, Robert Catherine et Guy Thuillier ont-ils dépeint, pour la déplorer, cette
tendance des préfets a se faire les avocats de leurs départements : « Quelques années
dans le méme poste et le préfet devient spontanément l'avocat des intéréts de son
département tout autant sinon plus que de l'intérét général représenté par I'administration
centrale » '"° . En 1982, Noél Person affirmait que « contrairement a la tradition, ily a (...)
une inversion d'attitude du tuteur qui s'identifie a la collectivité qu'il a en charge. Il est bien
connu qu'il épouse les problémes de sa circonscription et qu'il s'efforce de leur trouver
une solution en reprenant nécessairement des idées qui régnent sur la place » " Pour
Albert Mabileau, « (l)es représentants territoriaux de I'Hat, et notamment le préfet,
peuvent étre des agents particulierement actifs de la défense des intéréts locaux ; le
préfet, s'il a la charge des intéréts nationaux, reste sans doute le meilleur interpréte des
intéréts de son département, parce qu'il est d'un cété le médiateur privilégié des notables
locaux et de l'autre est assuré de I'écoute attentive des fonctionnaires parisiens. Son réle
n'est-il pas d'assurer la synthese — certains diront le compromis — entre l'intérét général et
la prise en considération des situations locales ? » e

La volonté du gouvernement d'éviter que le préfet ne s'identifie par trop avec son

174 éme
MACHIN (H.),« Comment on révoquait un préfet au XIX siécle », in AUBERT (J.), GUIRAL (P.) et alii, Les préfets en
France (1800-1940), op. cit., pp. 29-36, p. 36.

L’Intendant d’Ancien-Régime est, lui aussi, « presque toujours étranger a la localité qu'il dirige », LEGENDRE (P.), Trésor

historique de I'Hat en France, op. cit., p. 124.

° CATHERINE (R.), THUILLIER (G.), Introduction a une philosophie de [l'administration, op. cit., p. 130. « Avocat de ses
administrés tout autant, sinon plus que du gouvernement, le préfet doit étre en mesure, pour accroitre son autorité personnelle, de
solliciter avec succes du ministre la faveur de certaines "facilités" nécessaires a l'exercice de sa mission de persuasion et de
négociation. B comme le ministre, de son cété, considére qu'il a pour mission "normale" de traiter et d'octroyer les dérogations,

pourquoi les refuserait-il au préfet qui les sollicite "dans l'intérét méme du gouvernement” ? », p. 189.

77 PERSON (N.), « Propos sur la décentralisation », Adm., n° 115, mars 1982, pp. 23-50 : « Le corps préfectoral est resté
ambivalent mais, dans la pratique, il fait partie des pouvoirs locaux. Dans les faits, la réalité vécue par les citoyens, par les élus, par
les intéressés eux-mémes range le corps préfectoral du cété des collectivités locales. Cette observation dérange assurément le
confort des certitudes arrétées, mais force est de reconnaitre que depuis quelques décennies, et spécialement depuis la pratique de
la planification, il a "viré sa cuti" et il assume la responsabilité de sa charge au bénéfice de ses collectivités locales, et non avec la
pensée unique de I'Eat, voire du Gouvernement », p.40. L'auteur poursuit : « C'est la I'essentiel, le préfet contre les administrations
centrales. Méme s'il en est issu personnellement, une fois investi, il n'appartient plus au méme ordre institutionnel ni subjectivement

au méme corps ; et, naturellement, il cherche a faire prévaloir la défense des communautés dont il a la charge », p. 41.

178
MABILEAU (Al.), Le systeme local en France, op. cit., p. 24.

46 Copyright OLLIVIER Marc et Université Lumiére - Lyon 2 - 2005.Ce document est protégé



Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

département et n'en devienne principalement I'avocat a conduit a instaurer un véritable
. , 179 . . o , 180
« nomadisme préfectoral » . Cette situation, pour étre regrettable, n'est pas nouvelle
. Déja, Napoléon Il montrait-il qu'il était conscient du probléme que posait la brieveté du
séjour préfectoral dans les départements, lorsqu'il écrivait au duc de Persigny, alors
ministre de l'Intérieur : « J'attache la plus haute importance a la stabilité des préfets dans
les départements. Un préfet moyen, connaissant depuis longtemps le pays, vaut mieux
qu'un préfet distingué, mais de passage » 181

Lors des délibérations sur la proposition de loi relative a l'organisation et aux
attributions des conseils généraux, le député Raudot dénongait en des termes plaisants la
brieveté du séjour du préfet dans « son » département 2 Ona reproché au préfet de ne
pas bien connaitre la circonscription qu'il doit administrer et dans laquelle il ne fait que
passer. Cela a fourni aux partisans de la décentralisation un argument " La logique de
la carriére, lorsque les préfectures étaient réparties en classes, conduisait chaque préfet a
souhaiter ardemment quitter son département le plus t6t possible. La suppression des
classes par le décret du 18" octobre 1959 avait pour but de mettre un terme a cette
logique " mais la pratique gouvernementale n’a pas changé, et le préfet est demeuré un

179
Nous empruntons I'expression @ DURANTIN (J.-Fr.), « L'avenir du corps préfectoral », A.J.D.A., 1988, pp. 307-316, p. 308.

L'auteur voit dans cette précarité du temps de séjour des préfets dans un poste « la contrepartie du rayonnement des préfets », p.
308.

0 Elle ne remonte cependant pas a I'’Ancien-Régime. A. LECA dit des intendants que « la précarité de leur statut n’empécha pas
une stabilité croisssante dans leur fonctions » et précise qu'au XVIIIeme siécle, il est rare que les intendants restent moins de dix
ans au méme poste, alors qu'il est fréquent qu'ils y restent plus de vingt ans. LECA (A.), Institutions publiques frangaises (avant
1789), P.U.A.M,, 1996, 603 p., p. 443.

1
Cité par le baron de ROCHETAILLEE, président de la Diana, dans son discours d'ouverture du centenaire de la société (fondée
par Persigny en 1862), Bulletin de la Diana, t. XXXVII (1962), p. 14.

2 RAUDOT, a I'Assemblée nationale le 10 juillet 1871 : « Alors voila un préfet qui arrive dans son département ; il ne le connait

pas le moins du monde (...) M. le préfet a une intelligence trés rapide, je le veux bien ; il va, au bout de peu de temps, se mettre au
courant des affaires de son département. Mais combien de temps restera-t-il dans le département ? Dans le mien, messieurs, j'ai
connu des hommes tres agréables et méme tres distingués pour la plupart. Combien sont-ils restés de temps ? Je crois que nous
sommes au dixieme ou au onzieme préfet depuis 1848. Ils restent en moyenne vingt mois a deux ans. Quand ils commencent a
connaitre leur département, ils s'en vont bien vite. Voila ce qui existe »,cité in SCHLEGEL (J.-L.), « Décentraliser, vraiment ? Ou,
entre le citoyen et I'Etat, quoi ? », Projet, n° spéc., mai-juin 1984, pp. 515-525 ; p. 517.
18 Cf. par exemple, FONTAINE (E.), Décentralisation et déconcentration, these droit, Lille, 1899, Saint-Malo, imp. du Commerce,
243 p. : « A la place de fonctionnaires, esclaves du devoir assurément, (...) mais qui passent dans un pays sans qu'aucun intérét
les y attache et qu'on s'empresse de déplacer des qu'ils ont pu en connaitre les besoins véritables et les aspirations intimes, on
trouve des assemblées, des comités nombreux qui délibérent sur les affaires locales, qui prennent les décisions qui leur semblent
les plus conformes aux intéréts bien compris dont ils ont la charge et qui sont les leurs », p. 9. Cf. aussi, la déclaration faite au
Sénat le 1er juin 1972 par le Sénateur Pierre SCHIELE : « les élus (...) connaissent la situation bien mieux qu'un préfet qui ne fait
souvent que passer, tandis que les élus, qui ont un mandat, sont tres au courant des aspirations des populations », cité in
DELCAMP (A.), Le Sénat et la décentralisation, thése droit, Economica, 1991, 791p. 484.
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. 185 .
« étranger de passage »  dans son département.

En 2000, Madame Catherine Grémion pouvait toujours dénoncer « une rotation des
hommes qui dessert la fonction et casse l'action de I'Etat au niveau local ». Cet auteur
estime qu' « une stabilité plus affrmée des membres du corps, une mission définie avec
des délais assurés pour permettre de mener des actions a leur terme (...) permettraient
sans doute (...) de restaurer I'image de I'Etat » 1%

L'allongement du séjour préfectoral dans le département apparait véritablement
comme une mesure de bonne administration. On trouve ce souhait formulé par des
membres de la doctrine, par des préfets 7 et par les élus locaux eux-mémes : la
commission du livre blanc présidée par MM. Chaban-Delmas et Monory, convaincue de la
nécessité de déconcentration, a estimé qu'elle « ne connaitra pas le succes avec la durée
actuelle insuffisante de la présence dans leurs postes des préfets, mais aussi de leurs
proches collaborateurs et des responsables des services déconcentrés. Désormais, les
élus restent et les fonctionnaires passent, ce qui fragilise fortement (sic!) I'action de I'Etat.
Une durée accrue en poste est nécessaire. Trois ans pour un préfet de département,
quatre a cing ans pour un préfet de région semblent des durées minimales en decga
desquelles l'efficacité et la cohérence de l'action de I'Etat ne sont pas correctement
assurées ».

Monsieur Salvi, au Sénat, le 27 novembre 1981, a estimé que c'était la « un probléme
auquel les élus sont particulierement sensibles » et que des changements trop fréquents

184
Cf. BLUYES (J.-P.), op. cit., p. 473.

185 JOUANY (D.), « Les préfets qui restent et les préfets qui passent », Rev. Adm., 1951, pp. 462-463. Cet auteur écrit :
« Fonctionnaire politique, représentant du Gouvernement, le préfet est, par excellence, un fonctionnaire de synthese. Il est voué a la
coordination : elle ne peut se faire utilement en dehors de lui. Il doit avoir une vue claire et complete de I'ceuvre a accomplir et des
conditions de réalisation, afin d’encourager, de guider les efforts dispersés des diverses administrations. Ce réle, peut-on

valablement le demander au préfet qui passe ? », p. 463.

186 GREMION (C.), « Les paradoxes du corps préfectoral », R.F.A.P., n° 96, octobre-décembre 2000, pp. 555-564, p. 563. « Le
préfet reste en place prés de deux ans en moyenne et doit pendant ce temps connaitre a fond ses interlocuteurs — élus ou notables
économiques et sociaux -, discerner les orientations les plus pertinentes, lancer des actions dont il n'aura pas le loisir de suivre la
réalisation. Un département verra se succéder des préfets sensibles aux problémes environnementaux, mais leur successeur
laissera filer ses entreprises pour se soucier de la médiation judiciaire ou du traitement de la délinquance, un autre se passionnera
pour les Pays et les montages des dossiers européens (...) les différences individuelles sont (...) ressenties avec amertume par
beaucoup des acteurs locaux, qui, pour avoir trouvé un interlocuteur apprécié dans un préfet, seront désorientés par le basculement

des centres d'intérét de ses successeurs », p. 563.

187
Cf., par exemple, DELABALLE (J.-Chr.), « Le préfet, legs du passé ou homme d'avenir ? », Adm., n° 105, 1979, pp. 180-186.

Aprés avoir déploré la faiblesse des préfets, l'auteur écrit : « Un premier remede : la durée dans le poste (...) se pose le probleme
de la longévité des préfets dans leur poste. Le principe le plus couramment avancé par les gouvernements est que la durée est
synonyme d'indocilité, le préfet se transformant en mandataire de ses administrés, au détriment du service de I'Hat. On ne niera
pas que le phénomene puisse se produire, mais I'éviter est avant tout affaire de vigilance de la part de I'Hat. La "politique
préfectorale” reléve du maniement et de la compréhension des hommes, non de mécanismes abstraits établis "ne varietur” », p.
183.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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d'administrateur départemental « peuvent entrainer des difficultés certaines en ce qui

concerne le suivi des affaires du département, l'indispensable connaissance du terrain et
, . . 188

le nécessaire contact avec les élus »

B - Nouvelle responsabilité préfectorale : la responsabilité pénale.

D'abord trés protégés contre une éventuelle mise en cause sur le plan pénal (1), les

préfets, a limage des autres autorités publiques, sont aujourd’hui beaucoup plus
vulnérables (2).

1 — Les garanties évanouies

L'article 75 de la Constitution du 22 frimaire an VIII dispose que : « les agents du
gouvernement, autres que les ministres, ne peuvent étre poursuivis pour des faits relatifs
a leurs fonctions, qu'en vertu d'une décision du Conseil d'Hat : en ce cas, la poursuite a
lieu devant les tribunaux ordinaires ».

On peut remarquer avec Monsieur Vincent Lhote 199 que cet article « réalise, en dépit
des apparences, un progres de I'Hat de droit » puisque ainsi « une premiere breche
s'ouvre » dans linterdiction absolue faite par la loi des 16-24 aolt 1790 aux juges
judiciaires de « citer devant eux les administrateurs a raison de leurs fonctions ».

Le mécanisme de l'article 75, dit de garantie personnelle des fonctionnaires, survit a
I'Empire, puisque la Cour de cassation, dans un arrét en date du 30 novembre 1821, a
jugé que « l'article 75 de la loi du 22 frimaire an VIl n'a point été aboli par la Charte
constitutionnelle » > et n'a été aboli qu'en 1870 par un décret-loi du 19 septembre. Dés
lors, le fonctionnaire s'est trouvé placé dans une situation de droit commun quant a
'engagement de sa responsabilité pénale. Mais I'adoption en 1957, du Code de
procédure pénale a rétabli une certaine protection au bénéfice de certains magistrats ou
agents publics, puisque les articles 679 a 688 dudit code prévoyaient que, en cas de
poursuite a leur encontre, pour des crimes ou délits qu'ils ont commis (que ce soit dans
I'exercice de leurs fonctions ou non), le Parquet saisit la Cour de cassation qui désigne
alors la juridiction compétente pour l'instruction et le jugement de I'affaire. Ce que l'on a
appelé une « garantie de procédure » avait pour objectif de délocaliser le traitement
judiciaire du dossier pour assurer une meilleure garantie de l'impartialité des juges et une
plus grande sérénité du procés. Ce mécanisme, dont le bien fondé semble évident en ce

188
SALVI (M.), Sénat, Séance du 27 novembre 1981, p. 5402, cité in DELCAMP (A.), Le Sénat et la décentralisation, op. cit., p.
484.

9 A
LHOTE (V.), « La mise en cause judiciaire de la responsabilité¢ des préfets », in BORELLA (Fr.) sous la dir. de, Le préfet,
1800-2000, Gouverneur, administrateur, animateur, op. cit., pp. 145-158, p. 147.

190
Cass. crim., 30 novembre 1821, S., VI, p. 527. La Cour de cassation fonde sa solution sur la considération suivante : « la

disposition de cet article prescrivant la nécessité de ['autorisation du gouvernement pour poursuivre des fonctionnaires
administratifs, a raison des faits relatifs a I'exercice de leurs fonctions, est en effet exclusivement relative a I'ordre administratif et ne

se réfere nullement a l'ordre politique ».
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qui concerne les préfets, qui ont parfois des rapports difficiles avec la magistrature locale,
a été sacrifié par la loi du 4 janvier 1993 11 pour des raisons qui relévent sans doute de la
démagogie : l'opinion publique ayant tendance — a tort ! — & considérer cette mesure
comme destinée a assurer aux personnes considérées une sorte d'impunité.

Nous n'ignorons pas que le fonctionnaire peut étre protégé par la procédure de
I'élévation du conflit, confiée au seul préfet %2 Cette procédure complexe est enserrée
dans des délais trés stricts puisque le préfet saisi de la question de contestation de la
compétence du juge judiciaire doit adresser, avant que n'intervienne un jugement définitif,
un déclinatoire de compétence au représentant du ministere public qui le transmet au
tribunal. Ce dernier se prononce alors par un jugement portant exclusivement sur sa
compétence, jugement transmis au préfet dans les cing jours. Le préfet dispose alors d'un
délai de rigueur non prorogeable de quinze jours 198 pour apprécier les suites a donner a
I'affaire. Si le juge s'est reconnu compétent et que le préfet persiste a penser qu'il ne l'est
pas, ce dernier éléve le conflit par arrété de conflit motivé adressé au greffe du tribunal
par lintermédiaire du ministére public, lequel doit requérir le tribunal de continuer de
surseoir a statuer jusqu'a la décision du Tribunal des conflits.

Cette procédure est, certes, protectrice du fonctionnaire, mais dans les faits il semble
trés délicat a un préfet d'élever le conflit & son profit dans une affaire ayant provoqué une
vive émotion populaire.

2 — La nouvelle exposition

Le préfet, dés lors, loin d'étre protégé, est plus exposé que tout un chacun puisque le
Code pénal contient une quinzaine d'infractions spécifiques aux autorités publiques et que
la qualité de dépositaire de l'autorité publique est considérée comme une circonstance
aggravante dans un certain nombre d'incriminations. Qui plus est, la nature et le nombre
méme des taches préfectorales rendent ce fonctionnaire encore plus vulnérable.

La distinction entre la faute qui est détachable du service et celle qui ne I'est pas,
distinction dont le caractére protecteur pour le fonctionnaire est connu, ne s’étend pas au
droit pénal b

o Loi n°® 93-2 portant réforme de la procédure pénale, qui prévoit cependant que, dans l'intérét d'une bonne administration de la
justice, le renvoi d'une affaire devant une autre juridiction peut étre ordonné par la Cour de cassation, a la requéte du Procureur
général prés de la Cour ou du procureur général territorialement compétent (article 665-2 du Code de procédure pénale). Le
ministére de I'Intérieur a fait savoir, dans une circulaire en date du 14 mai 1993, qu'il ferait usage de cette procédure, puisque « la
suppression des privileges de juridiction ne doit pas en effet conduire a ce que des considérations locales interférent dans le
fonctionnement de la justice, notamment lorsque des fonctionnaires d'autorité sont en cause. Comme tout justiciable, ceux-ci

doivent pouvoir compter sur une justice dégagée de toute passion et de tout parti pris ».

192 Le Tribunal des conflits a jugé que « considérant que I'article 6 de I'ordonnance des 1 er -11 juin 1828 confie au seul préfet, et a
Paris au préfet de police pour les affaires placées dans ses attributions, le pouvoir d’adresser au procureur de la République le
déclinatoire de compétence », un ministre ne saurait valablement engager la procédure de conflit positif d’attribution. Trib. Confl., 22
mars 2004, n° 3398, Le Sourd et Sté Bristol Myers Squibb, note M.-Chr. ROUAULT, J.C.P. A, 13 mars 2004, n° 16, pp. 553-554.

193
Pendant lequel le tribunal doit surseoir a statuer.
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Les raisons sont sans doute multiples qui ont expliqué Tirruption du juge pénal dans
le domaine de I'administration. On a pu avancer notamment la suspicion qui peserait
toujours sur le juge administratif d’étre un juge de I'administration pour 'administration 19 ,
la réticence du juge administratif a indemniser les victimes des préjudices causés par
I'action administrative, la faiblesse des moyens d’investigation dont il dispose, ou encore
la lenteur de son intervention. Peut aussi intervenir le fait que des procédures pénale et
administrative, la seconde est de beaucoup la plus spectaculaire. Nombre d'observateurs
déplorent le refus des justiciables d'admettre la fatalité, et le besoin qu'ils éprouvent a voir
reconnaitre la responsabilité de quelqu'un "% Monsieur Pierre Contet avance I'hypotheése
d’'un effet psychologique de I'opération manipulite conduite en ltalie par les juges, et qui
aurait réduit les inhibitions des juges a I'’égard des hommes politiques et de l'appareil
administratif de I'Etat. Plus fondamentalement, il explique le réle nouveau du juge pénal
par la nécessité, dans un monde local devenu « multipolaire », dans lequel les rapports
sont aujourd’hui essentiellement contractuels, d’'une régulation par un arbitre extérieur a
ce monde.

L’argument tenant a la réforme du Code pénal, pour fort utilisé qu’il soit, ne nous
semble pas étre trés judicieux, puisqu’il faut constater, avec Monsieur D. Safar que
« contrairement a une idée regue, le nouveau code pénal, méme s’il a modifié certaines
incriminations et aggravé certaines sanctions, ne comporte pas en lui-méme d’innovations
susceptibles d’accroitre les mises en cause pénales des agents publics par la commission
d'infractions volontaires » "

Si lirruption du juge pénal dans le domaine de I'administration n’a pas, loin s’en faut,
. y 198 s y i "y i s .
touché que le corps préfectoral ~ , elle I'a touché avec une intensité particuliére, puisque
194
Cass. crim., 14 décembre 1971, Bull. crim., n°® 354 : « L'existence présumée d'une faute rend (I'inculpé) justiciable des tribunaux
répressifs, la notion de faute détachable ou non détachable de la fonction (...) étant étrangere au domaine de la responsabilité

pénale ». Dans le méme sens, Cass. crim., 8 juillet 1980, Ginester, Bull. crim., n° 228.

195

GARAPON (A.), SALAS (D.), La République pénalisée, Hachette (coll. « Questions de société »), 1996, p. 57, cité dans
CONTET (P.), « Les préfets face aux juges : I'’émergence d’'une nouvelle régulation du pouvoir local », R.F.A.P., « linstitution
préfectorale », 2000, n° 96, pp. 577-587, p. 582.

% Ainsi, M. Jean VIRET : « Les sociétés contemporaines n'acceptent plus la fatalité. Dans un systéeme ou les activités humaines
sont de moins en moins laissées a la libre initiative de chacun, toute catastrophe apparait peu ou prou imputable a I'Hat, sinon dans
ses origines, du moins dans ses conséquences ». Il évoque le besoin qu'ont les victimes d'exorciser leur sentiment de peur, de
révolte ou de vengeance. VIRET (J.), « La responsabilit¢ de I'administration et de ses agents a I'épreuve du droit pénal
contemporain », A.J.D.A., 20 novembre 1995, pp. 763-780, p. 766.

7
SAFAR (D.), « Evolution de la responsabilité pénale », rapport de synthése, Bordeaux, Ecole nationale de la magistrature,
session des 18 au 22 octobre 1999, p. 2 (http : //enm.justice.fr). On ne peut cependant négliger le danger que représente pour les

préfet la création du délit de mise en danger d'autrui, visé a l'article 223-1 de ce code.

198
Mais « tous les niveaux de la hiérarchie politico administrative, du ministre a l'institutrice, et tous les secteurs de la fonction

publique, hospitaliere ou territoriale dans tous les domaines de son intervention, de la police a I'environnement, en passant par

I'éducation et la santé publique », CONTET (P.), op. cit., p. 577.
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pour la période allant de 1992 a 1996, le groupe d’étude sur la responsabilité pénale des
décideurs publics dénombre vingt sept préfets et dix sous-préfets concernés 199

L'administration préfectorale fut particuliérement choquée par l'inculpation du préfet
Hostein pour des faits remontant a 1965 2% Ceci est rendu possible par le fait que le
dommage est un élément constitutif de l'infraction, et que la prescription ne commence
donc a courir que du jour ou le dommage est réalisé 2 La situation fut telle que le
Parlement, et particulierement le Sénat, a tenté de limiter la « pénalisation » de la décision
publique. La loi du 13 mai 1996 %% a imposé au juge une appréciation concrete des
infractions non intentionnelles, en prenant en considération les moyens et les
compétences dont disposait 'auteur de la faute. La loi dite « Fauchon », adoptée le 29
juin 2000 sur l'initiative de ce sénateur % a tendu a préciser la définition des délits non
intentionnels pour tenter d’en limiter le champ d’application. On ne peut que s'en réjouir
parce que le risque est grand, en soumettant toujours plus I'administrateur a la crainte du
juge pénal, de paralyser I'action administrative 204

Alors que le ministére de I'Intérieur a tenté de rassurer des préfets émus par cette
situation °* , en maintenant en poste les fonctionnaires mis en cause, en leur procurant
assistance juridique, morale et parfois financiéere 208 , le Premier ministre, Monsieur
Jospin, s’adressant aux préfets en juin 1999 les a exhortés a se plier aux exigences de la

9
MASSOT (J.), Groupe d’étude sur la responsabilité pénale des décideurs publics, rapport au Garde des Sceaux, La Doc. fr., 16
décembre 1996.

200 VEZIN (V. de), « Un préfet sur la sellette », Le Figaro, 12 janvier 1995, CHEMIN (A.), « Des préfets s'insurgent contre leur mise
en cause par la justice », Le Monde, 13 janvier 1995.

201 On ne peut que considérer avec M. VIRET que : « pour logique que soit le raisonnement d'un point de vue juridique, il n'en
demeure pas moins que, hormis le cas de compétence liée, il y a quelque chose d'artificiel a vouloir apprécier aprées tant d'années
une décision sans avoir une maitrise absolue du contexte, des régles alors applicables, du niveau des connaissances scientifiques
et techniques, et des pratiques juridico-administratives de I'époque (...) I'exercice qui consiste a affirmer catégoriquement ce qui, a
une ou plusieurs générations d'intervalles, était ou n'était pas raisonnablement prévisible ne peut laisser qu'un sentiment de malaise
», op. cit., p. 767.

202 Loi n® 96-393 relative a la responsabilité pénale pour des fautes d'imprudence ou de négligence, J.O.L.D., 14 mai 1996, p. 7211
; J.C.P. G., 1996, lll, p. 67967.

203
J.O.L.D., 11 juillet 2000, p. 10484.

204
Cf., entre autres VIRET (J.) : « Au plan pratique, le risque de poursuites pénales va inhiber la capacité a agir des autorités
publiques qui redouteront que la moindre de leurs initiatives se retourne contre elles. Le but ultime de l'action administrative, qui est
l'intérét général, s'en trouvera peut-étre altéré », op. cit., p. 780.
205
Cf., entre autres, CHEMIN (A.), « Des préfets s'insurgent contre leur mise en cause par la justice », Le Monde, 13 janvier 1995,

p. 12;; RIVAIS (R.), « La peur des juges agit la haute administration », Le Monde, 13 décembre 1996.

206
Cf. RIERA (R.), « La responsabilité pénale des préfets et des sous-préfets », Adm., n° 161, 1993, pp. 156-158.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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société qui veut « que I'exercice de l'autorité n’aille pas sans responsabilité », estimant

que « c’est a juste titre que les préfets sont mis en cause devant les juridictions » et que
, , , . . . . 207

« c’est I'honneur de la démocratie que chacun soit soumis au droit »

On constate aujourd'hui, puisque plusieurs affaires dans lesquelles étaient incriminés
des préfets ont donné lieu a jugement, que les magistrats ont tendance a ne pas retenir la
responsabilité des préfets mais il ne faudrait pas en conclure hativement que le risque
pénal auquel sont exposés les préfets n'est pas aussi important qu'on a bien voulu le dire
ou qu'ils ont bien voulu le faire croire. Nous sommes a cet égard convaincu par Monsieur
Vincent Lhéte lorsqu'il écrit que : « la remarque, sans étre entierement fausse, ne vaut
qu'a la condition de réduire la notion de risque pénal a celle de condamnation.
Juridiquement, le raisonnement est peut étre valable. Concretement, chacun sait qu'il
repose sur une fiction. Car une mise en examen n'est pas un acte neutre, sans
conséquences graves ni irréversibles, au contraire. La mesure est toujours source de
suspicion pour I'opinion publique. Elle est toujours mal vécue par la personne qui en fait
l'objet et ce d'autant plus lorsque celle-ci est un fonctionnaire convaincu d'avoir agi dans
l'intérét général, avec compétence et probité » 208

Cela est d'autant plus vrai que I'on a assisté a une véritable instrumentalisation du
procés pénal par certains groupes de pression comme en témoigne la multiplication des
citations directes, dont ont eu a souffrir les préfets. Le droit prévoyait en effet que la
personne citée a comparaitre devait se rendre a l'audience. On comprend |I'effet
désastreux que cela a pu avoir sur l'autorité du préfet que d'avoir a se rendre au tribunal
correctionnel pour y attendre d'étre entendu. La loi du 23 juin 1999 20 , en prévoyant la
possibilité pour le prévenu, en cas de citation directe délivrée par la partie civile, de
demander au président de la juridiction a étre jugé en son absence, a mis un terme a des
abus trés regrettables.

« Il est tout de méme surprenant, écrit un préfet, lorsqu’on interroge certains ministres
sur I'application d’'un texte, de s’entendre répondre qu’on “attend la jurisprudence” avant
d’expliciter dans une circulaire a I'intention des préfets tel ou tel point de la procédure
d’application (...) C’est comme si I'Etat attendait d’étre cité en justice pour connaitre
-enfin- I'étendue de ses pouvoirs et de ses obligations » 210

Lors de I'incarcération en 1999 du préfet de Corse du Sud, aprés sa mise en cause

07
Cité dans RIVAIS (R.), « Lionel Jospin aux préfets : 'indépendance de la justice ne souffre aucune exception », Le Monde, 8
juin 1999, p.11.

8 A
LHOTE (V.), op. cit, p. 151. M. VIRET avance que : « toute notre culture administrative s'oppose aujourd’hui encore a l'idée
qu'un fonctionnaire puisse étre déféré devant les tribunaux répressifs pour des décisions présumées avoir été prises dans l'intérét
général », VIRET (J.), op. cit., p. 765.

209
Loi n° 99-515 relative a l'efficacité de la procédure pénale, J.O.L.D., 24 juin 1999, p. 9247(article 411 al. 2 du Code de

procédure pénale).

0
VIEU (P.), « Libre propos sur un inventaire : la compétence juridique des préfets », Adm., n° 177, octobre-décembre 1997, pp.
54-63.
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dans l'incendie d’'un restaurant irréguliérement établi sur une plage, I'émoi dans le corps
préfectoral fut a son comble. L'ancien préfet Grimaud manifesta dans les colonnes du
quotidien Le Monde sa colére 21 , 'Association des membres du corps préfectoral et des
hauts fonctionnaires du Ministére de I'Intérieur sortit de sa réserve habituelle et invoqua le
respect de I'égalité pénale pour demander « instamment que la détention provisoire du
préfet Bernard Bonnet et du sous-préfet Gérard Pardini prenne fin » 21

Le Président de ladite association, Monsieur Jean-Pierre Duport, a indiqué qu'il avait
souhaité lui-méme ce communiqué en raison de ses « convictions catholiques » qui
. i N . s N . 213
l'incitaient & « manifester sa sympathie a un collégue dans la peine »

Section 2 - L’allégeance préfectorale

La politisation des fonctions sera d’autant plus efficace que les fonctionnaires seront
convaincus de la pertinence de la politique qu’il leur faudra appliquer et promouvoir.

Le terme « politisation » revét plusieurs acceptions, et nous évoquons ici celle qui
consiste en « une recherche pour les Gouvernements en place de serviteurs loyaux, préts
a mettre en ceuvre la politique pour laquelle ils ont été mandatés par le peuple
souverain » 2'* . Cette politisation, qualifiée par Daniéle Loschak de « politisation
missionnaire » ou « conquérante » , apparait comme un moyen de « vassaliser » le
fonctionnaire *"° , Qui n’a plus qu’a étre un « zélateur, un propagandiste du gouvernement
établi ».Le préfet apparait a cet égard comme étant « le plus politique des fonctionnaires »
217 .

Nous l'avons dit, le préfet ressortit a la catégorie des fonctionnaires nommés « a la
décision du Gouvernement », catégorie justifiée par la volonté des gouvernements, issus
de la volonté populaire, de faire appliquer effectivement leur politique. L’accord est

211
GRIMAUD (M.), « L'honneur piétiné d'un préfet », Le Monde, 8 mai 1999, p. 1.

212
Cf. JOANNES (F.), « Un fourre-tout d’amis pour le prisonnier Bonnet », Libération, 3 juin 1999, cité in CONTET (P.), op. cit., p.
587.

3
RIVAIS (R.), « Le corps préfectoral s'indigne du maintien en détention de Bernard Bonnet », Le Monde, 31 mai 1999, p. 6.
214 . B gy . . 3 B .
KONDYLIS (V.), Le principe de neutralité dans la fonction publique, thése droit, Paris, L.G.D.J., 1994, 559 p., p. 20.

215
LOSCHAK (D.), « Les Hauts fonctionnaires et 'alternance », Rapport présenté au colloque organisé par I’Association francaise

des sciences politiques a Paris, les 7 et 8 février 1991 (multigraphié, 17p.), pp. 14 et ss.

LABAND (P.), Le droit public de 'Empire allemand, traduit de l'allemand par C. Gandillon et Th. Lauire, (Préface de F.
LARNAUDE), Giard et Briére (6 vol., 1900-1914), T. Il (1901, 714 p.), pp. 106 et ss., cité par KONDYLIS (V.), op. cit., p. 15.

217 éme éme
BURDEAU (Fr.), Histoire de I'administration frangaise du XVIII au XX siécle, Montchrestien, (coll. « Précis Domat »),
eme
p. 208 ; Cf aussiEBEL (E.), Les préfets et le maintien de l'ordre public en France au XIX siecle, La Doc. fr. (coll. « la sécurité
aujourd'hui »), 1999, 265 p., : « ...le pouvoir s’est servi des préfets pour faire appliquer ses idées ; s’ils désiraient conserver leur

place, les fonctionnaires ne pouvaient obvier a cette régle »,p. 220.
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général pour considérer que les préfets ont toujours été choisis par les gouvernements
successifs parmi des hommes dont la sympathie pour le gouvernement ne faisait aucun
doute. Il y a la une remarquable continuité doctrinale, les opinions ne divergeant que
relativement a la Iégitimité d’une telle politisation préfectorale.

Les uns tiennent que le pouvoir politique doit pouvoir s’appuyer sur des éléments
sOrs dans la mise en ceuvre de ses décisions par I’Administration " Vivien en était qui
estimait déja qu’il fallait tenir compte des besoins politiques, que certaines fonctions
publiques sont « par leur nature » essentiellement politiques, et que leurs titulaires doivent
« reproduire fidélement et sans altération la pensée, les tendances et l'esprit du
gouvernement » " On a méme trouvé en doctrine des auteurs favorables a un « spoils
system » a la francgaise. Ainsi, Macarel est allé beaucoup plus loin que la plupart de ses
pairs en justifiant la mainmise totale de I'Exécutif sur 'ensemble de la Fonction publique,
et ainsi la politisation extréme de celle-ci, par la nécessité incombant au Gouvernement
de veiller a la fidélité des agents afin qu’ils soient « initiés » a sa pensée 2% Plus
récemment, Monsieur Guy Morange s’est inscrit dans le courant représenté par Vivien en
évoquant « le désir légitime » des gouvernements « de voir occuper de tels postes par
des hommes dont les opinions sont proches des siennes » et en reconnaissant qu'il y a la
un « gage d’efficacité dans l'action » 2! De telles considérations conduisaient Monsieur
Bernard Pacteau a affirmer qu’ « en soi, la théorie des emplois supérieurs, avec leur
clause fondamentale de précarité et de discrétionnarité est sans doute peu contestable »
222 .

Les autres rejettent toute politisation de I'’Administration publique, au nom de la
distinction entre les sphéres politique et administrative, ce qu'’ils considérent comme un
mélange des genres regrettables. Chardon s’est fait le héraut de cette analyse, qu'il a
exprimée en des termes virulents. Ce jurisconsulte, qui souhaitait ardemment la
suppression des préfets, affirmait que « (l)a France vomit cette mixture de politique et
d’administration, dont elle a tant souffert ; elle reconnait que dans la démocratie, un
pouvoir administratif existe rationnellement a c6té du pouvoir politique » pour s’exclamer :
« plus d’hybrides vivant a la fois sur les attributions des politiques et des administrateurs
amalgamant d’'une fagon plus ou moins occulte et sans responsabilité réelle la politique a
'administration (...) et par conséquent, plus de préfets » 22

218 Cf. notamment FORGES (J.-M. de), Droit de la fonction publique, P.U.F. (coll. « Droit fondamental — Droit administratif »), 2éme
éd., 1997, 379 p., n° 112, p. 135.

219
VIVIEN de GOUBERT (A.-Fr.-A.), Eudes administratives, op. cit., t. 1, p. 185.

0 er
MACAREL (L.-A.), Cours de droit administratif professé a la Faculté de droit de Paris, t. 1 , « Organisation et attributions des

autorités administratives », Librairie Gustave Thorel, 1844, p. 72.

1
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Condition et compétences préfectorales

Pour conclure ce propos, nous faisons nétre I'appréciation de Monsieur Stéphane
Manson qui, récemment, écrivait que : « Congu comme l'instrument du gouvernement, le
préfet n'a jamais été une institution “dérangeante”. Historiquement, en effet, les
gouvernements se sont toujours donnés les moyens de modeler a leur image cette
institution trés malléable en y introduisant des serviteurs zélés et en évingant avec une
déconcertante facilité tous ceux qui paraissaient ne plus mériter la confiance » 2

La politisation peut affecter la gestion de la Fonction publique, et force est de
constater que cela a été le cas, pour les raisons susdites. Mais cette attitude de la part de
'autorité de nomination peut prendre aussi se traduire en un favoritisme au bénéfice d’'un
parti politique au niveau du recrutement et de la promotion des fonctionnaires 2 le
favoritisme conduit, selon la formule heureuse de Roland Bonnard, a « la substitution de
considérations politiques ou autres aux considérations professionnelles » 226

1 ’ H a, by . 227
Les Evangiles nous apprennent que I'on ne peut servir deux maitres a la fois

Un régime sévére d’'incompatibilités a été prévu afin que le préfet ne soit pas tenté de
servir un autre maitre que le Gouvernement (§ 1 ). Par ailleurs, le préfet n'est pas
simplement astreint au respect d'une obligation de loyalisme, mais plutét de conformisme

(§2).

ER ,
§ 17 — LES INCOMPATIBILITES

Le préfet se doit d’apparaitre détaché du milieu local confié a son administration (1) et des
objectifs que poursuivent les associations et les partis politiques (2).

A — Par rapport au milieu local

Aux termes de l'article 383 du Code d'instruction criminelle, il y avait incompatibilité entre
la fonction préfectorale et la fonction de juré.

La qualité de préfet est aussi incompatible avec les fonctions de conseiller municipal
. P 229 . . . . 230 s s
228 , de conseiller général . L'article 11 de la loi du 6 janvier 1950 a créé une
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décret », chron. R.D.P., 1907, pp. 481-494, p. 481.
227

« Nul serviteur ne peut servir deux maitres ; car ou il haira I'un et aimera l'autre, ou il s'aftachera a I'un et méprisera l'autre »,
Matthieu, VI-24 ; Luc, XVI-13.

228
Depuis I'adoption de la loi du 5 avril 1884 (article 34), J.O.L.D., 6 avril 1884, p. 1557.

229
Depuis I'adoption de la loi du 10 ao(t 1871 (article 9), J.O.L.D., 29 aolt 1884, p. 3041.

en vertu de la loi du droit d'auteur.



Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

incompatibilité avec les fonctions de député ou sénateur et avec toute fonction publique
rétribuée sur fonds d’Etat.

Les préfets sont inéligibles dans les ressorts ou ils exercent ou ont exercé leurs
fonctions depuis moins de trois ans. Cette inéligibilité a aujourd'hui une portée générale
puisqu'elle touche aussi bien les élections locales (élections municipales i , cantonales
232 et régionales) que les élections aux fonctions de député ou sénateur. Certains préfets
ayant mobilisé les services de la préfecture pour obtenir leur propre élection a I'une ou
l'autre des chambres du Parlement, la loi est venue mettre un terme a cette pratique
regrettable. Ainsi, depuis I'adoption de la loi du 19 avril 1831, le préfet est-il inéligible aux
fonctions de député ou de sénateur dans le ressort ou il exerce ses fonctions. Cette
interdiction a été reprise dans l'article 12-3° de la loi du 30 novembre 1875 et rappelée par
la circulaire n° 466 du 29 septembre 1948. Aujourd'hui, c'est l'article L.O. 131 du Code
électoral qui dispose a son alinéa 18" que, concernant les élections législatives, « Les
inspecteurs généraux de l'administration en mission extraordinaire et les préfets ne
peuvent étre élus dans toute circonscription comprise dans le ressort dans lequel ils
exercent ou dans lequel ils ont exercé leurs fonctions depuis moins de trois ans ».

B — Par rapport au milieu politique ou associatif

Une circulaire du 29 juillet 1947 prévoit que le préfet doit s'abstenir d’appartenir aux
organismes centraux d'un parti politique et de militer dans ses fédérations
départementales ou locales.

Il était fait au préfet interdiction, dans I'étendue des lieux ou il exergait son autorité, de
faire commerce de grains, grenailles, farines, substances farineuses, vins ou boissons
autres que ceux provenant de ses propriétés 2 Aujourd'hui, il est interdit aux préfets
d’exercer des fonctions dans un département ou leur conjoint exerce une activité lucrative,
publique ou privée 24 Cette incompatibilité n’a pas toujours existé et c’est I'existence

d’abus qui a incité le gouvernement a la prévoir en adoptant le décret du 19 juin 1950 2%

Il leur est notamment fait interdiction d’appartenir aux organismes centraux d’'un parti
. . sy . . 236 ..
politique et de militer dans ses fédérations départementales ou locales , de participer
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23

. . . .. N N . 237
aux manifestations publiques ou privées revétant un caractére politique

Les préfets doivent aussi s’abstenir d’adhérer aux comités d’honneur d’associations.
Cette interdiction, résultant d’une circulaire du 25 janvier 1947 238 , a di étre rappelée a
plusieurs reprises, tant les sollicitations dont sont I'objet les préfets sont nombreuses.
Ainsi, le ministre de I'Intérieur Pierre Chatenet a-t-il invité les préfets a réserver leur
patronage ou présidence d’honneur a des manifestations ponctuelles, méme si une
certaine souplesse peut caractériser I'application de cette consigne ?% Trente ans plus
tard, interrogé par nombre de préfets a ce sujet, le ministére se borne a envoyer copie de
la circulaire précitée, précisant qu’elle est « toujours en vigueur » et déplorant que ses
prescriptions aient été « perdues de vue »

§ 2 — LE CONFORMISME PREFECTORAL

Nous pensons cependant que l'allégeance politique, si elle a marqué I'administration
préfectorale, est finalement une déclinaison démocratique de I'obligation de loyalisme. Le
monarque de la fin de 'Ancien Régime n’attendait évidemment pas de telle manifestation
d’adhésion de la part de ses intendants de justice, police et finance. On ne faisait pas,
dans un systéme qui ne laissait pas de place aux élections, grand cas des opinions
poIitiqugg de ces commissaires > , pourtant nommeés intuitu personae et révoqués ad
nutum

Menacé dans son existence par la confrontation électorale, le gouvernement
démocratique a fait peser sur les fonctionnaires d’autorité, au premier rang desquels on
trouve les préfets, une véritable obligation de conformisme.

Le conformisme se distingue du loyalisme en ce que ce dernier se limite a exiger d'un
fonctionnaire, « indépendamment de ses convictions et de ses préférences quant au
régime politique qui lui plait, de servir la République et la Nation, de ne pas compromettre
son existence ou le fonctionnement normal de ses institutions » > , alors que le
conformisme consiste dans « I'identification totale » avec les idées du fonctionnaire « des
objectifs et des motifs du gouvernement » 244
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

Vivien déja avait écrit que certaines fonctions publiques étaient « par leur nature »
essentiellement politiques et que leurs titulaires devaient « reproduire fidelement et sans
, . ; . 245
altération la pensée, les tendances et I'esprit du gouvernement »

Cette allégeance a, au x1x®Me siécle, été manifestée solennellement par I'obligation
de la prestation du serment politique (A) mais a survécu a son abolition (B).

A — Le serment politique

Le serment politique est, dans notre pays, une invention révolutionnaire, et préter serment
politique a longtemps été une obligation pour la plupart des fonctionnaires, obligation
d’autant plus ardente et solennelle que le fonctionnaire occupait une charge élevée.

Ainsi, les préfets ont-ils été dés ventdse de 'an VI 2% au nombre des fonctionnaires
tenus de préter serment entre les mains du chef de I'Etat lui-méme. Si les Chartes ne
prévoyaient pas de serment de fidélité au roi, une loi du 31 aolt 1831 instaura un serment
de fidélité a la personne du chef de I'Etat. Cette obligation fut abolie par la Seconde
République avec le décret des 1% et 2 mars 1848 *’ . La Constitution du 4 novembre
1848 ne le rétablit pas.

L’article 14 de la Constitution de 14 janvier 1852 le rétablit endisposant: « Les
ministres, les membres de Sénat, du Corps |égislatif et du Conseil d’Etat, les officiers de
terre et de mer, les magistrats et les fonctionnaires publics prétent le serment ainsi congu
: « Je jure obéissance a la Constitution et fidélité au président » ». L’article 16 du Sénatus
consulte du 25 décembre 1852 portant interprétation et modification de la Constitution du
14 janvier de la méme année a modifié les termes du serment en remplacant « le
président » par « lEmpereur ». L’article 21 du Sénatus consulte du 21 mai 1870 fixant la
Constitution de 'Empire s'est borné a reprendre les dispositions antérieures 248

Le refus de préter serment ou le défaut de serment valait démission. Une fois le
serment prété, le rapport qu’il établissait entre son prestataire et le régime ou le chef de
y gt y . AT )z , 249 . .
I'Etat était d’ordre moral, aucune sanction juridique n’étant prévue . La simple critique
du gouvernement ou du régime pouvait cependant, si le fonctionnaire qui s’en était fait
y YPRTR T ~ C g NPT . 250
I'auteur était lié par le serment, étre considérée comme une faute disciplinaire
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Le serment politique fut supprimé par décret du Gouvernement de défense nationale,
pris en date du 5 septembre 1870. Pendant toute la n®me République les fonctionnaires
nouvellement nommés ne furent astreints qu’a la seule prestation d'un serment
professionnel. Il ne faut cependant pas se laisser abuser par une telle évolution et
constater avec un observateur contemporain que « si la République ne demande pas a
ses fonctionnaires de préter serment -ce qui serait vexatoire- il semble bien que ses
gouvernants leur demandent de le tenir » 21

L’Acte constitutionnel n°® 7, du 27 janvier 1941, rétablit le serment politique 2 en
disposant que : « Les Secrétaires d’Etat, hauts dignitaires et hauts fonctionnaires de I'Etat
prétent serment devant le Chef de 'Etat. lls jurent fidélité a sa personne et s’engagent a
exercer leur charge pour le bien de I'Etat, selon les régles de I'honneur et de la probité ».
Monsieur Le Fur, de la Faculté de droit de Paris, s’en est bruyamment félicité le 23 ao(t
1941 : « Cette formule est justifiée par ce que nous devons au Maréchal. La prétendue
souveraineté du peuple a si bien montré qu’elle n’était qu’une imposture que la France est
aujourd’hui disposée a accepter le nouveau régime dans lequel elle voit la condition de
son redressement » >

Le décret d’application de I'Acte constitutionnel n° 7, pris le 14 aolt 1941, prévoyait
que les préfets prétaient serment devant le Secrétaire d’Etat a I'Intérieur 2

B - La pérennité de I'obligation de conformisme

Si le serment politique a disparu avec la chute de I'Etat frangais, l'obligation de
conformisme demeure, et n’a connu aucune éclipse de 1870 a aujourd’hui. Ainsi, Maurice
Duverger estimait-il que le statut du préfet « témoigne (...) de sa dépendance étroite
vis-a-vis du pouvoir central. (...) Les (préfets) sont soumis a un loyalisme particuliérement
strict a I'égard du gouvernement dont ils sont les représentants » * Quant a Monsieur
Francois Burdeau, il a méme utilisé le terme peu flatteur de « docilité » pour caractériser
I'attitude que I'on attend du préfet 2%

Cependant des textes ont été adoptés sinon pour assurer une véritable impartialité
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politique aux préfets, du moins pour imposer aux préfets une certaine discrétion dans la
manifestation de leur loyalisme.

Aujourd'hui, les fonctionnaires « a la décision du gouvernement » sont tenus a une
obligation de conformisme, qui apparait comme la « forme extréme de politisation des
fonctionnaires, la négation méme de l'idée de neutralité » 7 . Jean Rivero a dit d'eux
gu'ils sont soumis a une « totale allégeance a un gouvernement dont ils sont les
représentants directs » 28 Georges Burdeau a écrit a leur sujet que : « Parler a leur
propos de loyalisme serait non seulement un euphémisme, mais une erreur car,
porte-parole du gouvernement, ils doivent a tout instant justifier son action et faciliter sa
politique » 258

Vassilios Kondylis, dans sa thése consacrée au principe de neutralité dans la fonction
publique, a montré que l'on trouve cependant parfois l'idée que l'obligation qui s'impose
au fonctionnaire « a la décision » releverait du loyalisme, mais d'un loyalisme plus exigent
que celui que I'on attend de tout fonctionnaire. Tout fonctionnaire est, de ce fait méme,
soumis a une obligation de loyalisme a I'égard de la Nation. Marcel Waline a écrit : « En
ce qui concerne le loyalisme envers la Nation, aucun doute n'est possible, on ne saurait
admettre que le fonctionnaire, au service de la Nation, trouvant dans ce service méme
son gagne-pain, ne soit pas loyal envers elle » %" Le fonctionnaire « & la décision » du
Gouvernement serait, quant a lui, astreint a un véritable « loyalisme gouvernemental ».
Cette formule a connu un certain succés en doctrine. On la trouve aussi dans les
conclusions du Commissaire du Gouvernement Laurens sur l'arrét Sieur Guille rendu par
le Conseil d'Bat le 1 ¢ octobre 1954>°" . Alors que le loyalisme est une forme accentuée
de la neutralité, le « loyalisme gouvernemental » serait, selon I'analyse de Monsieur
Kondylis, sa négation 202

La justification de cette proximité idéologique entre le gouvernement et ses
représentants dans le département tient évidemment a ce qu'il s'agit d'un « gage de
lefficacité dans l'action » >* . Le commissaire du Gouvernement Donnedieu de Vabres a
pu estimer que la volonté pour un gouvernement de se doter de moyens suffisants pour
mener a bien son action reléve d'un « souci bien légitime » ?* " Monsieur Christian

257
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Thérésine a méme soutenu, dans sa thése consacrée au pouvoir de nomination des
agents publics en droit francais que cette exigence d'efficacité est telle qu'elle permet au
gouvernement de prendre en considération « aussi bien les opinions politiques,
religieuses, philosophiques des candidats que leur sexe » 268

Conclusion de chapitre

Si 'administration préfectorale fait preuve d'une solidité remarquable, la situation
personnelle de chaque préfet est marquée du sceau de la fragilité. Le préfet, dont chacun
s’accorde a reconnaitre qu’il est une piéce maitresse de notre systéme administratif, est
choisi pour la confiance qu’il inspire au Gouvernement, et révoqué dés que cette
confiance palit.

Nous ne pouvons que partager l'interrogation de I'observateur britannique éclairé
qu’était Howard Machin lorsqu'il écrivait : « Est-ce que la force et la résistance du systeme
administratif francais reposent sur la fragilité d'un de ses piliers principaux ? » 206

Les préfets se trouvent liés au Gouvernement par un lien d’allégeance qui, étant de
nature a rassurer le second sur la fidélité du premier, explique que ce dernier demeure
I'autorité déconcentrée de droit commun dans notre pays.

Les préfets sont au nombre des fonctionnaires qui sont si étroitement associés a
" " . .. 267
I'action gouvernementale qu'ils en sont une « sorte de reflet sur le plan administratif » = .

Chapitre 2 : Une déconcentration permise par ce lien

C’est au maitre des requétes au Conseil d’Etat Léon Aucoc que I'on doit le néologisme
) . 268 . c e , .
« déconcentration » ~ . Ce mouvement centrifuge trouve sa justification dans I'existence
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d’intéréts nationaux sur le plan local et dans la nécessité dans laquelle se trouve le
gouvernement de bénéficier de relais de son action sur I'ensemble du territoire.

Ce n’est que lorsque l'autorité au bénéfice de qui est décidée la déconcentration lui
demeure étroitement subordonnée que déconcentrer est, pour un gouvernement, plus
facile que de décentraliser. La soumission du préfet, nous I'avons vu, a été recherchée
par tous le moyens de droit. Il ne peut se concevoir, dans I'état actuel des mentalités, de
subordination plus assurée, et 'on peut donc penser que la déconcentration au bénéfice
du préfet n’a pas été difficile a faire.

Il nous faut cependant constater éq#rj{éalors que la concentration du pouvoir est

dénoncée avec constance depuis le XIX siécle, la décgrrécentration ne s’est pas faite
aussi facilement en matiére administrative (Section 1 ) qu’en matiére politique
(Section 2).

Section 1ere — La difficulté a déconcentrer les attributions administratives

Si la contestation de la centralisation est un théme politique classique (§1 er ), les

velléités de déconcentration administrative restent empreintes d’'une trés grande prudence

(§2).

ER
§ 17 — LA CONTESTATION DE LA CENTRALISATION

Le préfet apparait comme un instrument de cette centralisation. Les auteurs s'accordent
pour constater l'efficacité de la chaine hiérarchique dont le préfet est un maillon central.
Mais les uns la louent, les autres I'honnissent.

Dans ses Eudes administratives, Vivien dresse de la centralisation un tableau peu
269
flatteur

Dans le trés célebre exposé des motifs du décret dit de décentralisation du 25 mars
1852, 270 I'Empereur entend lutter contre la centralisation administrative : « Considérant
que, depuis la chute de I'Empire, des abus et des exagérations de tous genres ont
dénaturé le principe de notre centralisation administrative, en substituant a I'action
prompte des autorités locales, les lentes formalités de I|'administration centrale,
considérant qu'on peut gouverner de loin, mais qu'on n'administre bien que de prés, qu'en
conséquence, autant il importe de centraliser I'action gouvernementale, autant il est
nécessaire de décentraliser I'action purement administrative ». 27

En 1895, Deschanel estimait que : « Nos administrations centrales sont développées
dans des proportions énormes (...) ; c'est une véritable congestion. (...) Il y a un certain
nombre d'affaires qui se traitent a Paris et qui pourraient étre mieux réglées sur place, soit
par le préfet seul, soit par le préfet assisté de la commission départementale » 22

269 « Son vice principal est la lenteur, et ce vice tient en grande partie a une idée fausse. De ce que I'action administrative doit venir

du centre, on conclut que toutes les affaires doivent passer par les mains de I'administration centrale ; on se trompe », VIVIEN de
GOUBERT, op. cit., p. 60.

270 éme
Bulletin des Lois, 1852, t. IX, X série, n°3855, F. 821.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Au méme moment, Paul Boncourt : « ...il suffit a un homme d'étre assis a une table
au ministere de I'Intérieur et d'appuyer sur un bouton pour faire faire le méme geste aux
Préfets des quatre vingt six départements, aux sous-préfets des 362 arrondissements,
aux maires des 36 000 communes et, par eux, a tous les fonctionnaires de tous grades et
jusqu'aux plus infimes représentants de l'autorité disséminés par milliers sur tous les
points du territoire, pour faire mouvoir les argousins du Préfet de police, réquisitionner la
force armée, diriger les parquets, influencer la magistrature, recevoir les compliments des
corps constitués et obtenir le Te Deum des églises» e

Alafin du x1x&Me siécle, la centralisation est encore assez importante pour faire dire
a Emile Fontaine, dans sa thése, que dans tous les cas, « la solution est préparée dans
les bureaux de I'Administration centrale », et que « le Ministre de I'Intérieur est le préfet de
tous les départements » 2r

Au Xxeme sieécle, le probléeme demeure entier, et on peut estimer avec Monsieur
Alain-Serge Mescheriakoff qu'il a fallu « le risque de thrombose provoqué par la
croissance exponentielle de I'Etat providence aprés la guerre de 1914-18 et plus encore
apres cellezge 1939-1945, pour conduire a des mesures de déconcentration plus
poussées »

271
A son égard, G. SAUTEL écrit que : « La dénomination surprend, car selon toutes apparences, il s’agit moins de

décentralisation que de déconcentration », SAUTEL (G.), Histoire des institutions publiques, Dalloz, (coll. « Précis »), 1990, 651 p.,
p. 534, mais il précise paradoxalement par la suite que : « (l)e terme “déconcentration” n’était pas encore en usage ; il n’a été
inventé, par la doctrine, que dans les années 1860 ». Nous avons évoqué la création de ce terme supra. Il n’y a donc a I'évidence
pas la de la part de 'Empereur, le cynisme ou la volonté de tromper que certains auteurs ont trop rapidement voulu y voir

(notamment VERCLYTTE (S.), La déconcentration en France, op. cit., p. 16).
272
DESCHANEL (P.), cité in LEGENDRE (P.), op. cit., p. 69.

273
BONCOUR (J.-P.), « La République et la décentralisation » in BONCOUR (J.-P.) et MAURRAS (Ch.), « Un débat nouveau sur
la République et la décentralisation », Bibliotheque et Propagande régionaliste, n° 3, sans date [janvier 1905], Toulouse, Sté

provinciale d'édition, 92 p., pp. 9-43, p. 39.

N FONTAINE (E.), Décentralisation et déconcentration, op. cit., p. 34. L'auteur dénonce en termes vifs cette centralisation,
estimant qu'elle « s'inspire d'un sentiment de défiance incompréhensible du pouvoir central pour ses divers agents », et que cette
défiance « est d'autant moins justifiable (...) que le pouvoir central, dans I'impossibilité de tout voir par lui-méme, est obligé de se
contenter des explications de ses subordonnés », p. 34. L'auteur précise : « des innovations heureuses pourraient étre réalisées.
Les préfets ont, en effet, a préparer la solution de nombreuses questions ressortissant des ministéres de l'Intérieur, des Travaux
publics, de I'lnstruction publique, des Cultes, des Finances, de I'Agriculture, du Commerce, dont I'importance ne parait pas toujours
nécessiter une intervention supérieure », p. 235. L'auteur regrette cette situation qui nuit a la qualité des décisions prises puisque :
« (I)'agent local qui prononce s'intéresse davantage aux questions qu'il a a traiter. Sa personnalité, sa dignité est engagée dans le
pays ou il est connu de tous ; si la décision intervenue mécontente les intéressés, il en supporte les conséquences et il ne peut ni se

disculper, ni chercher a se retrancher derriere une autorité supérieure », p. 36.

275
MESCHERIAKOFF (A.-S.), « France », in ANDERSEN (R.), DEOM (D.), sous la dir. de, Droit administratif et subsidiarité,

Bruxelles, Bruylant, 2000, 300 p., pp. 125-151 ; p. 141.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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§ 2— UNE DECONCENTRATION PRUDENTE

Le trés célébre article 3 de la loi du 28 pluvidse de I'an VIII disposait que « le préfet sera
seul chargé de I'administration ».

La généralité de cette formule originelle tranche singulierement avec I'état actuel du
droit, puisque des centaines de textes sont venu préciser les prérogatives préfectorales
(A). Le droit encadre précisément les possibilités pour les préfets de déléguer leur
exercice, sans doute afin d'assurer au Gouvernement un contréle réel de [l'action
déconcentrée (B).

A — La question des prérogatives préfectorales

Trolley a déduit de l'article 3 de la loi du 28 pluvidse qu’il donnait aux préfets « le droit de
régler directement et jure proprio, toutes les affaires administratives du département
gu’une loi ou l'autorité supérieure n’ont pas formellement exceptées de leur mandat » 278

On peut douter de la pertinence d’'une telle analyse et remarquer au contraire avec
Léon Aucoc que le préfet ne s’est pas, a sa création, vu confier de pouvoirs propres : « Au
moment ou les préfets ont été institués, en I'an VIII, ils devaient naturellement hériter des
pouvoirs des administrations de département organisées en 1790 et réorganisées en I'an
lll, et par conséquent statuer eux-mémes sur toutes les affaires que ces assemblées
avaient été chargées de régler, sous le contrdle et sous I'approbation du pouvoir central.
Mais il y avait un tel désordre dans les administrations départementales que le Premier
consul crut devoir ne laisser aux préfets que le soin d'instruire et de préparer les affaires
dont la solution fut réservée a I'administration centrale, et I'administration centrale
elle-méme ne dut prendre la plupart des décisions qu'aprés I'avis du Conseil d'Etat » 21

Pierre Legendre invite cependant a nuancer cette idée d'une soumission parfaite du
préfet napoléonien au gouvernement, en considérant la réalité de la situation de cet agent
par rapport a Paris : « dans un temps ou les communications ne pouvaient étre
instantanées, la fidélité des préfets laissait place, probablement plus que de nos jours, a
une marge d'initiative comparable a celle dont jouissaient les ambassadeurs d'Ancien
Régime » % Cette analyse semble confortée par l'apostrophe lancée a Pau par

276 er
TROLLEY (A.), Traité de la hiérarchie administrative, Plon, 1854,t. 1 , pp. 504-505.

Conférences sur I'administration et le droit administratif, 3eme éd., t. 1er, p. 176. Fernand de SEZE semble avoir lu Aucoc
puisqu'il écrit que, logiquement, le préfet « aurait dii hériter des fonctions remplies jusque la par les administrations de département
2il eut da étre investi des mémes pouvoirs ; par la suite, il aurait da statuer sur toutes les affaires que ces assemblées avaient été
chargées de régler sous le contréle et avec I'approbation du gouvernement. Or, il n’en fut point ainsi : tel était en effet le désordre
qui régnait dans I'administration, telle était I'anarchie qui régnait partout, que le Premier Consul crut qu'il serait dangereux
d’accorder aux préfets les mémes pouvoirs qu’aux assemblées qui I'avaient précédé ; il ne lui laissa donc que le soin d'instruire et
de préparer les affaires, et il en réserva la solution a 'administration centrale, qui, dans la plupart des cas, dut elle-méme en référer
au Conseil d’Hat avant de prendre une décision. C’était, on le voit, la centralisation la plus absolue », SEZE (F. de), De
l'organisation administrative départementale en France depuis 1789, thése droit, E. Lafolye, libraire-éditeur, Vannes, 1886, 140 p.,
78.
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288

I'Empereur au préfet des Basses Pyrénées en 1808 : « Castellane, vous étes un pacha ici
; les préfets a cent lieues de la capitale ont plus de pouvoirs que moi » 279

Monsieur Francois Burdeau a avancé l'idée que « lindétermination méme des

fonctions préfectorales confére a ces hauts fonctionnaires une autorité administrative
. 280
étendue »

Progressivement, mais s(rement, de fagcon continue, des textes ont précisé les
pouvoirs des préfets. Pendant la premiére moitié du xix®Me siécle, certains ont confié au
préfet le soin de nommer des agents : ainsi le préfet nommait il les employés de
préfecture, les porteurs de contrainte 281 , les gardiens des maisons d’arréts et de justice
282 , lors de l'organisation d’'une fabrique, quatre conseillers si le conseil est composé de
neuf membres, et deux s’il est composé de cing membres 288 , les préposés de l'octroi, sur
une triple liste présentée par le maire 2 , les médecins, chirurgiens, pharmaciens et
agents comptables des hospices et des bureaux de bienfaisance, sur la présentation de
trois candidats par les commissions administratives 265 , les receveurs et les membres des
commissions administratives des hospices et des autres établissements de bienfaisance
dont il régle les budgets 286 , le géomeétre en chef du cadastre 287 , les agents voyers 288
L’ordonnance du 8 ao(t 1821 transfére des ministres aux préfets le pouvoir d’approuver
certaines délibérations des conseils municipaux. La loi du 18 juillet 1837 confie aux
préfets un pouvoir de contrble qui reste étroit, puisque son article 11 les habilite a annuler
les arrétés municipaux et que son article 20 pose en principe général que, sauf exception
prévue par les textes, les délibérations du conseil municipal sont « exécutoires sur
I'approbation du préfet ».

La seconde République a été fertile en projets de réforme de I'administration locale

LEGENDRE (P.), Trésor historique de I'Eat en France, op. cit., p. 498.
Cité par HENRY (P.), op. cit., p. 40.
eme eme

BURDEAU (Fr.), Histoire de I'administration frangaise du 18 au 20 siecle, op. cit., p. 83.
Arrété du 16 thermidor an VIII, article 56.
Code d’instruction criminelle, article 606.
Décret du 30 décembre 1809, article 6.
Ordonnance du 9 décembre 1814, article 56.
Ordonnance du 21 octobre 1821.
Ordonnance du 6 juillet 1830.

er
Reéglement du 10 octobre 1821, article 1 .

Loi du 21 mars 1836, article 11.
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A ;o , . . . 289
prénant une véritable déconcentration administrative

Le décret du 25 mars 1852 est venu préciser les compétences du préfet en
distinguant entre affaires d’intérét national -relevant directement de I'administration
centrale - et affaires d’intérét local, dont la gestion est déléguée a l'autorité locale. Ainsi,
l'article 187 du décret disposait : « les préfets continueront de soumettre a la décision du
ministre de [lIntérieur les affaires départementales et communales qui affectent
directement I'intérét général de I'Etat (...) mais ils statueront désormais sur toutes les
autres affaires départementales et communales qui, jusqu’a ce jour, exigeaient la décision
du chef de I'Etat ou du ministre de l'Intérieur ». Ce décret portait ainsi des listes des
matieres ou cet agent « statue (...) sans autorisation du ministre », agissant seul ou « en
conseil de préfecture » 2%

Le ministre a cependant conservé la plénitude du pouvoir hiérarchique sur le préfet,
‘s . . , , y . , 291 .
dans les matiéres ainsi déconcentrées. Aux termes de l'article 6 du décret , il peut
adresser aux préfets des instructions, et peut annuler ou réformer, pour des raisons
d’opportunité comme de légalité, les actes pris par le préfet en application du décret.

Le d(—‘-égzret du 25 mars 1852 a sensiblement élargi le pouvoir de nomination reconnu
au préfet 7.

Depuis, le mouvement de déconcentration s’est poursuivi, au point que Roger
Bonnard a estimé que « la tendance a toujours été d'augmenter les pouvoirs du préfet par
voie de déconcentration » > . Le décret-loi du 5 novembre 1926 a transféré au préfet un
certain nombre de compétences ministérielles, dont le contrdle des collectivités locales et
le pouvoir aux préfets de prononcer par arrété les déclarations d’utilité publique 2 et

289
Rapport Vuitry en décembre 1850, rapport Vivien en janvier 1851, rapport Vatimesnil en juin 1851.

Il n’est pas le lieu de présenter ici les compétences ainsi reconnues aux préfets, ni de les commenter plus précisément. Ceci a
déja été excellemment fait par des auteurs tres qualifiés. Nous renverrons le lecteur intéressé a la I'analyse, notamment, de
SAUTEL (G.), op. cit. , pp. 534 et ss.

291

Qui dispose :« Les préfets rendront compte de leurs actes aux ministres compétents dans les formes et pour les objets

déterminés par les instructions que les ministres leur adresseront ; ceux de ces actes qui seraient contraires aux lois et reglements

ou qui donneraient lieu aux réclamations des parties intéressées, pourront étre annulés par les ministres compétents ».

292
Mais dans une circulaire en date du 5 mai 1852, le ministre de I'Intérieur précise au préfet les considérations qui devront guider

son choix pour la nomination des fonctionnaires importants qu’étaient les directeurs de maisons d’arrét et des prisons
départementales, les médecins des asiles publics d’aliénés, les directeurs des dépéts de mendicité, les architectes et les archivistes
départementaux. Le ministre conclut en rappelant au préfet la surveillance dont il sera I'objet dans I'exercice de ce pouvoir :
« ...vous recevez une nouvelle concession de la puissance publique. Vous aurez désormais une liberté de mouvement, une
indépendance de décision, une force d’action personnelle qui vous permettront de relever encore I'ascendant de la haute position
que vous occupez ; mais votre responsabilité grandit avec votre pouvoir ; un esprit de décision ferme et rapide devra présider aux
actes de votre administration, et si des plaintes légitimes venaient a s’élever, elles atteindraient, non plus le pouvoir central, mais

I'administration responsable qui les aurait provoquées », cité par DUFOUR (G.), op. cit., p.192.

294
Qui relevaient alors d’un décret simple ou en Conseil d’Etat.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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transféré des compétences préfectorales aux sous-préfets. Ce mouvement est présenté

dans le rapport au Président de la République qui précéde ce décret comme étant une
. , . . N .o , 295

premiére vague de déconcentration, qui devra étre suivie d’autres

Certes, les taches préfectorales ont augmenté, en nombre, de fagon considérable
depuis 1852 et 1861. L'ensemble des attributions des préfets contenues dans les quatre
tableaux annexés au décret du 25 mars 1852 s’élevait a 112, note Roger
Bonnaud-Delamare. Le décret du 13 avril 1861 comportait 122 attributions. Or, 'auteur,
en 1951, en a dénombré 2457. En moins d’un siécle, les chiffres ont été multipliés par
vingt, mais il ne faudrait pas se méprendre sur cette évolution numérique, car, « en réalité,
la déconcentration porte trés souvent sur des mesures de détail » 2%

Alors que le mouvement était a la déconcentration, la réforme de décentralisation de
1982-1983 a restreint les prérogatives préfectorales puisque les compétences
. . . , , fes gz , 297

décentralisées avaient, pour la plupart d'entre elles, préalablement été déconcentrées

Le mouvement de déconcentration a été trés sensiblement relancé par 'adoption de
la « charte de la déconcentration ».

L’article 2 de la Loi d’orientation sur I'administration territoriale de la République 2%8
opére une veéritable révolution juridique en disposant que : « La répartition des missions
entre les administrations centrales et les services déconcentrés s’organise selon les
principes fixés par la présente loi.

« Les autres missions, et notamment celles qui intéressent les relations entre I'Etat et
les collectivités territoriales, sont confiées aux services déconcentrés dans les conditions

° BONNARD (R.), op. cit., p. 339. L'auteur précise : « le préfet, quoique fortement centralisé quant a sa situation a cause de sa
qualité de représentant local du pouvoir central, a bénéficié, quant a ses pouvoirs d'une assez large déconcentration », p. 343 ;
dans le méme sens, VALENTIN (L.), op. cit. « Depuis un siécle, les attributions de I'Hat se sont développées dans des proportions
considérables », p.1 ; REMOND (B.) et BLANC (J.), Les collectivités locales, Presses de la F.N.S.P. et Dalloz, 1989, « De 1871 a

1964. Tout au long de cette période, la croissance considérable des attributions dévolues au préfet est frappante »,p. 77.

295
« Le Gouvernement ne considére (...) pas qu’en élaborant le présent décret il aura terminé I'ceuvre entreprise en ce domaine. Il

lui apparait, en effet, que de nombreuses décisions aujourd’hui réservées a d’autres administrations centrales que celle du
Ministere de [l'Intérieur pourraient, avec avantage, étre prises sur place par ses représentants responsables, et le ministre de
I'Intérieur étudie dés a présent, d’accord avec les autres ministéres, les mesures qui permettront de franchir une autre étape dans la

voie d’une rénovation aujourd’hui indispensable de I'autorité des Préfets », cité in LAFFONT (Cl.), op. cit., p. 287.
296
Ibid., p. 131.

297 LORIT (J.-Fr.) : « Une analyse des compétences transférées aux collectivités locales depuis 1982 montre qu'il s'agissait pour la
plupart de compétences déja déconcentrées (...). De méme, I'essentiel des subventions déconcentrées de I'Hat qui nourrissaient la
programmation des investissements publics, s'est trouvé transféré aux collectivités décentralisées sous forme de dotations
budgétaires globalisées ou spécifiques », in « Décentralisation et déconcentration : antagonisme ou complémentarité ? », Rev.
adm., 1986, pp. 27-32, p. 28.

298
ALBERT (J.-L.), CHOUVEL (F.), DELAIRE (Y.), « commentaire sur I'avant-projet de loi d’orientation relative a 'administration
territoriale de la République », L.P.A., n° 62, 64, 65, 66, mai-juin 1990.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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fixées par les articles 34 et 79 de la loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et
libertés des communes, des départements et des régions ».

La loi d’orientation, qui, a défaut d’établir des regles de droit, est susceptible d’en
fonder, affiche clairement une intention 299 , celle de faire de I'action déconcentrée de
I'Etat le droit commun et de I'action concentrée I'exception 300

Ce faisant, l'auteur de la loi a transposé en droit public interne le principe de
g eia s , , . 301 . . 302 , .
subsidiarité, jusqu’alors formulé en droit canon ™ et droit communautaire ™ . |l I'a fait de
. . . .. 303 . ~ .y
facon certaine, quoique implicite , en prescrivant que ne peuvent étre confiées aux
administrations centrales que des missions présentant un caractére national ou dont
y . . . N 1z f . . ., 304
I'exécution, en vertu de la loi, ne peut étre déléguée a un échelon territorial = .

Le rapport Langlais remis en 1995 au ministre de la réforme de I'Etat % dénoncait les
pratiques insidieuses de « reconcentration » de certaines administrations centrales et la
tendance de certains services régionaux, a la faveur de leurs compétences de
programmation et de financement, a prendre lascendant sur les services
départementaux. Le rapporteur déplorait que le renforcement de la cohésion

interministérielle autour du préfet %% pait pas été suivi d'effets significatifs quant aux

299 AUBY (J.-Fr.), « La loi du 6 février 1992 et I'administration d’Etat », R.F.D.A., 1993, pp. 234 a 238, p. 234. Pour cet auteur,
l'intention du Iégislateur est claire, c’est de « déconcentrer 'administration territoriale de I'Hat et d’en simplifier I'organisation sous
l'autorité du préfet ».

300 Voir notamment : BERNARD (P.) « La déconcentration au coeur de I'administration territoriale de la République », Rev. adm. ,
n°® 274, 1993, pp. 357-362 ; p. 359 : la compétence de I'administration centrale devient « dérogatoire et soumise a prescription

légale ».

%01 L'Encyclique de Pie XI Quadragesimo Anno, du 15 mai 1931 est considérée comme définissant le principe de subsidiarité :
« On ne saurait ni changer ni ébranler ce principe si grave de philosophie sociale : de méme qu'on ne peut enlever aux particuliers,
pour les transférer a la communauté, les attributions dont ils sont capables de s'acquitter de leur seule initiative et par leurs propres
moyens, aussi ce serait commettre une injustice, en méme temps que troubler 'ordre social, que de retirer aux groupements d'ordre
inférieur, pour les confier a une collectivité plus vaste et d'un rang plus élevé, les fonctions qu'ils sont en mesure de remplir
eux-mémes », Actes de S .S. Pie XI, t. VII, éd. de la Bonne Presse, 1936, p. 134 (texte latin et traduction frangaise). Madame
MILLON-DELSOLnous apprend que la subsidiarité a été théorisée par Saint Thomas d'Aquin, et qu'elle trouve son fondement dans
la dignité humaine (MILLON-DELSOL (Ch.), Le principe de subsidiarité, P.U.F. (coll. « Que sais-je? »), n°® 2793, 1991, 128 p., pp.
52-53).

302
AUBY (J.-Fr.), op. cit. p. 235.

303
Cf. MESCHERIAKOFF (A.-S.), « France », op. cit., p. 141.

04
Article 2 alinéa 3: « Sont confiées aux administrations centrales les seules missions qui présentent un caractere national ou
dont I'exécution , en vertu de la loi, ne peut étre déléguée a un échelon territorial ». Article 2 alinéa 4 : « Les autres missions, et
notamment celles qui intéressent les relations entre I'Hat et les collectivités territoriales, sont confiées aux services déconcentrés

dans les conditions fixées aux articles 34 et 79 de la loi n° 82-213 du 2 mars 1982... ».

305 Lo
Précité.
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transferts de compétences, 80 % des crédits d’intervention demeurant concentrés.

Aprés une trés longue période de délégations de compétences fragmentaires et
souvent d’'une importance secondaire, la pratique a évolué récemment, méme si 'analyse
nous conduit nécessairement a nuancer la portée de cette évolution. Le texte qui a
inversé la tendance est un décret du Président de la République en date du 15 janvier
1997 * Lalinéa 1% de ce décret porte la régle : « Les décisions administratives
individuelles entrant dans le champ des compétences des administrations civiles de I'Etat,
a I'exception de celles concernant les agents publics, sont prises par le préfet » et ceci
des le 1% janvier 1998. Si la notion de décision individuelle a été depuis longtemps
dégagée par la doctrine et la jurisprudence, celle d’ « administrations civiles de I'Etat » est
d’'un usage plus délicat, et 'on peut s’interroger sur ce qu’elle recouvre exactement %08

Ce décret est précisé par une circulaire du Premier ministre du 7 mars 1997 %08 qui
attire I'attention des ministres et secrétaires d'Etat la nécessité d'adopter avant l'entrée en
vigueur du décret les décrets en conseil d'Etat et en conseil des ministres.Les mesures
concernées correspondent a « environ 600 nouvelles procédures de décisions,

, . . . PR 310
représentant plusieurs centaines de milliers de décisions annuelles »

A la fin de I'année 1997, ce décret avait déja été modifié par deux autres M et

précisé par une quinzaine d’autres s .Depuis cette date, le préfet exerce la compétence
de droit commun pour prendre toutes les décisions administratives individuelles sous
réserve des exceptions prévues par les décrets susmentionnés. Sont exclues les
décisions administratives individuelles concernant les agents de [I'Etat et restent
applicables les dispositions qui, a la date d’entrée en vigueur de la réforme, attribuaient
compétence a d’autres autorités administratives de I'Etat ou a leurs agents.

Cf. supra.

30

68302.

8
Cf.

7
Décret n° 97-34 du 15 janvier 1997, J.O.R.F., 18 janvier 1997, p. 919, avec le rapport au chef de I'Etat ; J.C.P., G, 1997, Ill,

notamment BECET (J.-M.), « Le préfet et 'administration déconcentrée », Cahiers administratifs et politistes du Ponant, n°

4, 2001, pp. 66-78 ; p. 74. L’auteur fait remarquer que sont toujours exclus de la nouvelle compétence préfectorale les actes pris par

les établissements publics, les autorités administratives indépendantes et tous les organismes qui ne relévent pas directement de

I'autorité d’'un ministre.

309

Circulaire du Premier ministre a Mmes et MM. les ministres et secrétaires d'Etat, 7 mars 1997, J.O.L.D., 13 mars 1997, p. 3905.

10
Circulaire du Premier ministre du 24 décembre 1997, J.O.L.D., 27 décembre 1997, p. 46005.

1
Décret n° 97-463 du 9 mai 1997, J.O.L.D., 10 mai 1997, p. 7103 ; décret n° 97-1205 du 19 décembre 1997, J.O.L.D., 27
décembre 1997, p.46074.

312

Décrets n° 97-1185, 97-1187, 97-1189, 97-1191, 97-1196, 97-1198, 97-1200, 97-1202, 97-1204, 97-1205, 97-1206, 97-1207 et
97-1208, J.O.L.D., 27 décembre 1997, pp. 46007 a 46077. Cf. DEYGAS (S.), « décrets des 19 et 24 décembre 1997 n°® 97-1184 a
97-1209 précisant les conditions d’application du décret n° 97-34 du 15 janvier 1997 relatif a la déconcentration des décisions

er
administratives individuelles. Circulaire du 24 décembre 1997 », in Procédures, n° 2,1 février 1998, p. 18.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

Pouvaient intervenir des décrets en Conseil d’Etat et en Conseil des ministres qui,
postérieurement a la réforme, fixent la liste des décisions prises par les ministres ou par
décret.

Pouvaient intervenir aussi des décrets en Conseil d’Etat qui, postérieurement a la
réforme attribuent compétence a d’autres autorités administratives (préfet de zone, préfet
de région, chef de service déconcentré, magistrat de l'ordre administratif et de I'ordre
judiciaire, maire) ou a leurs agents.

. . . .. 313 . ,

Malgré les exhortations du Premier ministre , ces exceptions sont d'une
importance telle qu’évoquant le décret du 15 janvier, on a pu trés valablement dire que
« ce texte pose une regle puis I'assortit d’exceptions dont 'ampleur actuelle ou potentielle

. N ) e x . 314 .

fait naitre un doute sur I'utilité de la regle » . Ces exceptions sont de deux ordres :
certaines, générales, sont valables pour 'ensemble des ministéres, d’autres sont propres
a certains départements ministériels.

Les premiéres sont prévues par un décret du 19 décembre 1997 315 qui dresse une
liste de treize rubriques dont on peut aisément comprendre qu’elles ne puissent faire
'objet de mesures de déconcentration. Elles correspondent d’ailleurs exactement a la
charte de la déconcentration et apparaissent donc logiques 310

Les exceptions spécifiques a certains départements ministériels peuvent étre
classées en deux catégories : celles qui demeurent de la compétence ministérielle et
celles qui sont déconcentrées en faveur d’'une autorité autre que le préfet.

Aprés avoir procédé a une étude précise de ces exceptions, Monsieur Jean-Marie
Bécet constate que les compétences demeurant a ce titre de la compétence ministérielle
le sont pour des motifs cohérents, dés lors que la plupart ressortissent soit a des matiéres
particulierement importantes, soit a des matiéres dont le niveau d’exécution est national.
Quant aux compétences dévolues a d’autres autorités déconcentrées que le préfet, elles
concernent soit des domaines qui échappent au préfet, soit des domaines dans lesquels
la déconcentration s’arréte au niveau régional.

Ce mouvement de déconcentration au bénéfice du préfet de département, pour étre
bien réel, n’en apparait pas moins insuffisant a plusieurs observateurs :

On lit dans le rapport Pour une République territoriale, présenté par la mission
commune chargée de dresser le bilan de la décentralisation et de proposer les
améliorations de nature a faciliter I'exercice des compétences locales, présenté par son

318 Premier ministre qui invitait, dans la circulaire du 7 mars 1997 précitée, les ministres a limiter les exceptions a la régle « parce
que des listes trop importantes videraient la réforme en cours de sa portée » et qui précisait que « le principe étant la
déconcentration, les dérogations ne peuvent que reposer sur des arguments tres sérieux. Elles ne pourront concerner que des

procédures dont I'importance ou la portée sont telles qu'une décision centrale apparait absolument nécessaire ».
314 . "

PETIT (J.), « Chronique d’actualité », J.C.P. G, n° 39, 1997, pp. 401-402, p.401.
31

5
Décret n° 97-1184, J.O.L.D., 27 décembre 1997, p. 46004.

316
BECET (J.-M.), ibid, p. 75.

en vertu de la loi du droit d'auteur.



Condition et compétences préfectorales

président Jean-Paul Delevoye et son rapporteur Michel Mercier, une proposition tendant a
promouvoir une « véritable interministerialité de terrain », qui « passe par le renforcement
de l'autorité préfectorale sur les services déconcentrés de I'Etat, réduits et restructurés
autour de "pbles de compétence" placés sous l'autorité du préfet » s

Monsieur Mosser juge ce mouvement insuffisant pour sauver les préfectures de
département : « La sous-préfectorisation rampante du préfet de département fait qu'il
n'assume plus que la représentation fictive d'un pouvoir central qui a soit décentralisé, soit
déconcentré I'essentiel de ce qui restait en compétences et en pouvoir au profit du préfet
de région. La préfecture départementale est un chef d'ceuvre en péril qui ne mérite méme
plus la restauration. Il est trop tard » o8

Ce constat est aggravé par celui que fait Monsieur Gérard Marcou, qui voit dans la
nouvelle rédaction du deuxiéme alinéa de l'article 72 de la Constitution une mesure
susceptible de porter en germe une condamnation de toute politique de déconcentration :
« La disposition potentiellement la plus lourde de conséquences pourrait bien étre (...) le
2 ®M€ alinéa du nouvel article 72 de la Constitution (...). Cette formule, dans laquelle on
peut reconnaitre un expression du fameux principe de subsidiarité, ne permettra sans
doute pas au Conseil constitutionnel de contréler I'appréciation portée par le législateur
sur la question de savoir si telle compétence pourra étre mieux mise en ceuvre par la
commune, la région ou le département. En revanche, elle pourrait étre opposée a une
mesure de déconcentration : si une mesure peut étre mieux mise en ceuvre au niveau du
département ou de la région, ce serait alors au conseil général ou au conseil régional ou a
son exécutif, qu'il faudrait l'attribuer et non au préfet ». L'auteur estime cependant ce
risque improbable car « la déconcentration trouve son fondement dans le dernier alinéa
du méme article, sa mise en ceuvre releve du pouvoir réglementaire et, par définition, ne
peut porter que sur des compétences de I'Hat ; la "vocation" n'est pas un droit et
n'implique aucun automatisme. En outre, la délégation a des autorités locales
nécessiterait une base législative, en raison du principe de libre administration » 319

B - La question des délégations préfectorales

Le volume des affaires traitées par le préfet nécessite qu’il se décharge sur ses
collaborateurs. Selon la taille du département, ce sont aujourd'hui plusieurs dizaines,
centaines, voire milliers d'actes qui sont pris au nom du préfet.

Il est a noter que la possibilité pour le préfet de déléguer ses compétences a toujours
été trés encadrée.

Le décret du 21 mars 1963 % , pris pendant la période d’expérimentation qui a
précédé la réforme administrative de 1964, a levé un obstacle juridique né de I'application

Rapport précité, p. 475.
318
MOSSER (M.), op. cit., p. 108.

9
MARCOU (G.), « Décentralisation : approfondissement ou nouveau cycle ? », in Cahiers frangais, n° 318, janvier-février 2004,

« Décentralisation, Etat et territoires »,pp. 8-14, p. 9.

en vertu de la loi du droit d'auteur.



Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

du décret du 26 septembre 1953 % , qui exigeait des arrétés ministériels pour permettre
aux préfets de subdéléguer leurs pouvoirs propres.

L'article 17 du décret du 10 mai 1982 *** modifié relatif aux pouvoirs du préfet et a
I'action des services et organismes publics de I'Etat dans les départementsénumeére les
autorités auxquelles le préfet peut donner délégation de signature. A contrario, il interdit
les délégations de pouvoirs des préfets au bénéfice des chefs de services
départementaux, leur imposant de ne consentir que des délégations de signatures, qui
préservent leur pouvoir d’évocation %

Les articles 15-11 et 16-V du décret n° 92-604 dit charte de la déconcentration 524 ont
confirmé, méme implicitement, cette solution.

Il a été jugé que le S.G.A.R., a la différence du secrétaire général de la préfecture, ne
saurait remplacer le préfet sans délégation de pouvoir, par exemple pour présider a sa
place la commission départementale d'équipement commercial 2 Le juge a estimé que
le préfet aurait d{i, pour que son remplacement par le S.G.A.R. soit valable, recourir non a
une simple délégation de signature, mais a une délégation de pouvoir.

Les dispositions relatives aux délégations interservices de l'article 6 du décret n°
99-895 du 20 octobre 1999 et 7 du décret n° 99-896 du méme jour 320 vont, elles aussi,
dans ce sens.

Section 2 — La constance de la déconcentration des attributions politiques

Décret n° 63-298 portant expérience d'organisation nouvelle des services de I'Hat dans certains départements, J.O.L.D., 24
mars 1963, p. 2844.

321
Décret n°® 53-896 relatif a la déconcentration administrative et aux pouvoirs des préfets, J.O.L.D., 28 septembre 1953, p. 2786.

322
« Le commissaire de la République peut donc donner délégation de signature », décret précité.

323
Le Premier ministre indiqgue aux nouveaux commissaires de la République dans sa circulaire du 12 juillet 1982 précitée que

« (c)ela vous garantit un droit d’évocation général qui ne aurait en aucun cas étre assimilé a une mesure de défiance » avant de les
inviter a « multiplier les relations directes avec les chefs de services sous la forme que vous jugerez la meilleure », J.O. L.D., 17
juillet 1982, p. 2209, p. 2213.

524 Article 15 1l : « L’article 9 (du décret n° 82-390 du 10 mai 1982) est remplacé par les dispositions suivantes : « Article 9 : Le
préfet de région négocie et conclut au nom de I'Hat toute convention que ce dernier passe avec la région ou l'un de ses
établissements publics. « Lorsqu’une convention a un champs d’application limité a un seul département, le préfet regoit du préfet
de région délégation pour la négocier et la conclure au nom de I'Hat ». Article 16 V : « Au 5 de l'article 17 les mots : « aux
fonctionnaires du cadre national des préfectures » sont remplacés par les mots . « aux agents en fonctions dans les préfectures »

(décret precité).

325
Trib. adm. Saint-Denis, 18 septembre 2002, S.M.E.M. et S.Y.C.O.R., J.-Cl. Coll. terr. Intercommunalité, décembre 2002, note
CAZCARRA (C.), pp.14-15.

326
J.O.L.D., 23 octobre 1999, pp. 15 873 et 15 874.
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Condition et compétences préfectorales

S'il est une déconcentration qui s'est faite facilement, c'est celle des attributions politiques.
La doctrine est unanime a considérer que les missions préfectorales ont toujours
comporté une dimension politique. L'intervention politique du préfet ne s'exprime pas avec
la méme intensité et de la méme fagon selon que I'on est en période électorale (§1 er ) ou
hors période électorale (§2), méme si, au plus fort de la politisation, le combat politique de
la préfecture était « une action quasi quotidienne, dans laquelle il (était) parfois difficile
d'isoler les périodes électorales » %27

ER 8 .
§1~ — PENDANT LES OPERATIONS ELECTORALES

« ...ces pauvres préfets, mourrant de peur de manquer leurs élections et exagérant leur
N - 328
embarras a leur ministre... »STENDHAL

Dés l'instauration de la Monarchie parlementaire, le corps préfectoral est apparu au
gouvernement comme un levier trés utile afin de faciliter I'élection des candidats qui lui
. . eme ., s . .
étaient proches. Les romanciers du XIX siécle se sont fait 'écho de ces interventions

. . . 329
dans le jeu démocratique

Madame Catherine Lecomte a écrit que « Le chef d’orchestre inné de la conduite des
opérations (électorales), est le préfet. Il dispose de moyens de droit qui lui assurent le
contréle Iégal de la campagne électorale et du déroulement du scrutin. De l'interprétation
qu’il fait des lois, décrets et circulaires qui délimitent ses compétences dépendent le sort
des candidats » >

Préfets et sous-préfets ont ainsi été mis a contribution pendant les périodes
électorales >’ , et les armes dont ils disposaient n’étaient pas minces, dans un systéme
dans lequel I'accés au collége électoral était censitaire. Plusieurs circulaires ministérielles
enjoignaient aux préfets d’intervenir dans les élections locales ou nationales. Parmi elles,
celle adressée par le ministre de I'Intérieur aux préfets le 7 juillet 1846, dans laquelle on

327 éme
LE YONCOURT (T), Le préfet et ses notables en llle-et-Vilaine au XIX siecle (1814-1914), thése, Préf. BURDEAU (Fr.),
L.G.D.J., 2001, 550 p., p. 213.

9 e
Cf. BERGES (L.), « De Balzac a Anatole France : les élections et le corps préfectoral vus par les romanciers du XIX

Lucien Leuwen, t. 2, p. 69.

me

siécle », in PELISSON (E.), sous la dir. de, La loi du 28 pluviése an VIl deux cents ans apreés : le préfet et les libertés, op. cit., pp.
173-185.

LECOMTE (C.), « Le pouvoir électoral des hauts fonctionnaires en régime censitaire (1814-1848) », in Cahiers du

C.U.R.A.P.P., « La haute fonction publique et la politique », P.U.F., 1986, pp. 133-163, p. 151. L’auteur écrit plus loin que « Des

l'ouverture officielle de la campagne électorale, le préfet devient le véritable “directeur d’élections” du candidat ministériel », p. 156.

Les témoignages de membres de I'administration préfectorale attestant de cette activité sont nombreux. Cf., notamment, BIED (R.),

« La vie quotidienne d’un fonctionnaire préfectoral sous la monarchie censitaire », Rev. adm., n° 161, pp. 328-338, p. 332.

1
Deés les élections de 1824, pour la préparation desquelles, le gouvernement Villele mobilisera 'ensemble des fonctionnaires, et

jusqu’aux Parquets, qui feront I'objet d’'une efficace intimidation de la part du Garde des Sceaux, Peyronnet. LECOMTE (C.), op.
cit., p. 146.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

peut lire : « ... il y a des opinions absolues qui prétendent que I'’Administration ne doit
jamais intervenir dans les élections. Ces maximes n’ont jamais été mises en place. Elles
sont contraires a nos institutions (...) Que deviendrait un pouvoir attaqué sans relache et
qui ne serait pas défendu ? » %2

On retrouve dans le Dictionnaire universel du XIXeme siécle une évocation de cette
période électorale : « Survient-il une élection, c’est bien pis encore. (...) En période
électorale, son activité redouble ; la loi n’existe plus que contre son adversaire ; faire
triompher le candidat agréable, tel est son seul but et tous les moyens sont bons pour
latteindre » **°

Ainsi, il leur était loisible d’intervenir a tous les stades de la consultation électorale,
aussi bien discrétement au moment de l'établissement des listes électorales (A) que plus
ouvertement pendant la campagne ou pendant les opérations de vote elles-mémes (B)

A -Au moment de I'établissement des listes électorales

Le préfet est chargé par l'article 5 de la loi « Lainé » de I'établissement des listes des
électeurs. Pour ce faire, il doit solliciter des informations auprés de l'agent des
contributions, et des maires. D’opportunes interventions auprés desdits agents étaient
ainsi de nature a priver du droit de vote des individus dont les sentiments
progouvernementaux n’étaient pas assez notoirement établis, ou, inversement, de faire
voter des personnes, notamment des fonctionnaires, dont les revenus n’étaient, en
application stricte de la loi électorale, pas de nature a leur donner droit de vote e

Une fois les informations parvenues, la préfecture peut manifester un zéle trés inégal
pour I'inscription des individus sur les listes d’électeurs ou d’éligibles. Il est ainsi arrivé que
des préfets aient fait, en violation de la loi, retrancher des listes, d’autorité, des noms de
. 335
libéraux

Pendant la Restauration, les abus seront tels, 'émotion qu’ils feront naitre si vive, que
le ministre de I'Intérieur Martignac, devra en 1828 présenter un projet de loi retirant au
préfet le soin d’établir les listes électorales pour le confier au maire, et rendant le recours
devant le conseil de préfecture en matiére contentieuse suspensif. La trés large majorité
qui adoptera ce texte est révélatrice de la gravité de cette question. Cette méme loi
interdira au fonctionnaire de se présenter dans le département dans lequel il exerce ses
fonctions.

B -Pendant la campagne électorale et lors des votations

I a été demandé au préfet d'agir en faveur du candidat muni de la faveur
332
In LARVARON (B), op. cit., p. 5.
333
LAROUSSE (P.), ibid, p. 59.
334
Cf. notamment GUIRAL (P.), « Elections et Administration », in Administration et Parlement depuis 1815, 1982, pp. 89 et ss.

335
Cf. VAULABELLE (A. de), Histoire des deux Restaurations jusqu’a la chute de Charles X, Paris, 1857, t. VIII, p. 295.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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gouvernementale en participant personnellement a la campagne électorale (1) et en
veillant a ce que les opérations de vote soient favorables audit candidat (2).

1 — Pendant la campagne électorale

Le préfet s’engageait personnellement et publiquement dans la campagne, aux coétés du
candidat qui avait la faveur du gouvernement. Il faisait placarder des proclamations aux
électeurs du département B organisait des tournées électorales, pendant lesquelles,
flanqué des fonctionnaires de son département %7 , il flattait les uns et menacait les
autres. A cet égard, il devait déployer toute son éloquence, son habileté, son sens de la
ruse politicienne. Il lui fallait se ménager le soutien des maires, des personnages influents,
et jusqu’a ceux écartés des urnes par le cens. Il lui fallait choyer les relais locaux que
pouvaient étre les ecclésiastiques et certains notables et les transformer en agents
électoraux. Dans Madame Bovary, Flaubert dépeint le cas du pharmacien Homais qui
« rend de grands services dans les élections » et attend en retour sa nomination dans
I'ordre de la Légion d’honneur 338

Le préfet savait aussi user de I'arme financiére pour parvenir a ses fins, allouant des
subsides, qu’il lui fallait répartir avec le plus grand discernement. Il usait aussi de son
. . . y . N 339

pouvoir de police, notamment en matiére d’affichage ou de contrble de la presse

336 eme
Cf., exemple parmi tant d'autres, une proclamation du Préfet du Rhéne en 1852 aux électeurs de la 2 circonscription

électorale du Rhéne, dans laquelle le préfet écrit : « De son cété, I'administration continuera a remplir le devoir qui lui est imposé
d'éclairer avec franchise et loyauté les électeurs dans leur choix, de leur faire connaitre hautement le candidat de ses préférences,
le candidat sur lequel elle les invite de tout son pouvoir a porter leurs suffrages. (...) Dévoué au prince-président, disposé a soutenir
énergiquement et son gouvernement, et la politique inaugurée par le grand acte du 2 décembre, M. ... sera heureux de marcher
d'accord avec ses collegues, pour servir et défendre les besoins généraux du pays, et tous les intéréts d'un département digne a un
si haut degré de la sollicitude du législateur et de la bienveillance du chef de I'Hat », Rec. des actes administratifs de la Préfecture
du Rhéne, n° 13, Année 1852, pp. 76-77.

%37 Cela est décrit avec férocité dans le Grand dictionnaire universel du XIX eme siecle : « Tous les fonctionnaires, depuis les plus
élevés jusqu’aux plus infimes, sont mis en réquisition, et le préfet a poigne, dans une allocution ou une circulaire également bien
sentie, leur fait connaitre qu’ils doivent tous travailler, toute affaire cessante, au succes du candidat officiel ou agréable. L’armée de
Subalternes se met immédiatement en campagne. Malheur a qui résiste et ne parait pas se soucier d’appuyer le candidat du préfet ;
pour lui, c’est la révocation. S’il n'a été que tiede, c’est 'immobilisation dans une situation inférieure ; point d’avancement pour le
malheureux qui n’a pas déployé l'activité dévorante qu’un préfet a poigne entend obtenir de tout individu émargeant au budget de
son département. Si, d’ailleurs, il commande a tous de suivre I'impulsion qu'il leur donne, le préfet a poigne s’engage a couvrir tous
ses subordonnés. La loi n’existe plus pour eux, le préfet se charge de tout. Aussi est-ce presque effrayant de voir avec quel zéle se

lancent dans la mélée électorale ces employés irresponsables », op.cit., p. 59.
338
FLAUBERT (G.), Madame Bovary [1856], Garnier-Flammarion, 1966, p. 364.

o « Malheur au candidat opposant (...) On ne I’épargnera pas, et les épithétes les plus grossieres seront placardées sur les murs,
sans qu'il puisse espérer un instant qu'il lui sera possible de répondre. En effet, si | e préfet autorise I'affichage de placards injurieux
contre son adversaire, il trouvera mille biais pour refuser ou ajourner I'autorisation de réponse. Il prendra mille précautions pour que
la réponse, si elle doit étre placardée, arrive trop tard. Avec les mille et unes formalités qu’imposent en matiere électorale, nos lois

rétrogrades, tout est possible, surtout en province, ou I'’énergie manque parfois », op.cit., p. 59.

en vertu de la loi du droit d'auteur.



Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

Le préfet qui ne faisait pas preuve d’assez d’efficacité, qui « perdait les élections » se
voyait menacé d’étre doublé par un « conseiller en élections », envoyé par le ministére de
I'Intérieur, ce qui ne laissait pas de blesser I'orgueil du représentant du gouvernement
dans le département, et constituait pour lui une forme d’avertissement qu’il savait
entendre.

2 — Pendant les opérations de vote elles-mémes

Le concours préfectoral a I'élection du candidat gouvernemental passe aussi par la
désignation du lieu du vote, et par la réquisition des moyens de transport. |l fait réserver
des chambres dans les auberges, et va jusqu’a nourrir et abreuver les électeurs.
L’organisation matérielle du bureau de vote lui incombe elle aussi, ce qui n’est pas dénué
d’intérét lorsque I'on sait que la loi prévoyait le secret du vote, mais ne le rendait pas
obligatoire 340

Loin de cantonner le commissaire de la République a un rble de simple organisateur
des opérations matérielles de votation, la Seconde République, va bien au contraire,
maintenir les habitudes prises sous la Monarchie censitaire. Le ministre de I'Intérieur
Ledru-Rollin enverra ainsi aux nouveaux représentants du gouvernement dans le
département une circulaire rédigée en des termes comminatoires, dans laquelle on peut
notamment lire : « Votre constant effort a donc été et doit étre encore d'envoyer a
I'Assemblée nationale des hommes honnétes, courageux et dévoués jusqu'a la mort a la
cause du peuple. Des élections dépend Il'avenir du pays... Le Gouvernement doit-il agir
sur les élections ou se borner a en surveiller la régularité ? (...) Il doit éclairer les Frangais
et travailler ouvertement a déjouer les intrigues de la Révolution » 4

Le préfet du Second Empire est connu pour son rble électoral. En atteste une
littérature abondante >* ainsi que certaines circulaires ministérielles, dont la fameuse
circulaire adressée par Persigny, alors Ministre de I'Intérieur, aux préfets : « Exercez votre
action au grand jour, et mettez le peuple en demeure de discerner quels sont les amis et
les ennemis du gouvernement qu’il vient de fonder » 3

On omet cependant souvent d’évoquer une circulaire adressée par Emile Ollivier,
lorsqu’il était Premier ministre de 'Empereur, invitant les préfets a ne pas prendre parti
. . . . 344
pour un candidat lors des opérations électorales

Monsieur Jean-Frangois Auby a cru percevoir aprés 1871 « un certain déclin de la
fonction politique » des préfets * Pour autant, 'auteur n’affirme pas que le préfet voit
son action bornée au strict champ administratif. Il écrit notamment que : « (I)a mission

340
Loi du 2 juin 1820, article 6, et loi du 19 avril 1891, article 46.

341
Cité in BERGEROT (B.), « La seconde République : des commissaires aux préfets (1848-1852) », in Adm., n° spéc., « Sept

études pour servir a I'histoire du corps préfectoral », pp. 85-93, pp. 86-87.

34

344

3
Cité par AMET (J.), p. 74.

Archives départementales des Yvelines. Fonds préfectoral.
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politique du préfet ne décline pas immédiatement, mais la gamme des moyens qu’il peut
utiliser se réduit, a 'image de la normalisation du fonctionnement démocratique. L’action
politique du préfet, qui demeure, utilise alors d’autres moyens, comme le fait de favoriser
des élus favorables au pouvoir en place » e

D’autres auteurs, dont Pierre Henry, ont été plutét d’avis que la 1me République,
loin de demander a ses préfets d’observer une belle neutralité politique, a sollicité de leur
part un engagement constant en faveur de la tendance politique maijoritaire. Cet auteur a
ainsi pu écrire qu’ « (e)ntre 1870 et 1877, I'activité préfectorale est intense : pour ou
contre la République - selon la tendance des gouvernements successifs, et des Ministres
de l'Intérieur, si instables, préfets et sous-préfets luttent avec passion, farouchement
parfois, jouant avec une indiscutable élégance leur situation, au travers d’une avalanche
de mouvements » >

Les travaux de Madame Siwek-Pouydesseau et de Messieurs Gournay et Kesler
confortent ce point de vue en établissant le lien entre succés aux élections des candidats
gouvernementaux et promotion des préfets et sous-préfets *®  De nombreuses
monographies confortent cette analyse 39

On sait que la République a mobilisé I'ensemble des corps de fonctionnaires pour

2 AMET (J.), « Le régime autoritaire du Second Empire exige davantage de ses préfets, et pour cela n’a recours a aucune
Iégislation. Il leur confie la terrible responsabilité d’implanter, de soutenir et de faire triompher dans les départements la politique
gouvernementale (...) Quant a la propagande électorale, c’est ’'honneur méme du préfet qu’elle met en jeu. Celui-ci dispose de tous
les moyens pour freiner la liberté de vote et favoriser la candidature des « fideles au gouvernement » », Op. cit. , p. 73 ; Dans le
méme sens, FONTAINE (E.) écrit que les préfets du Second Empire, comme les maires, sont des « agents électoraux avant tout »,
in Décentralisation et déconcentration, op.cit., p. 92 ; JOUANY, L’administration telle qu’elle est, évoquant le Second Empire :
« Jamais la pression électorale ne s’étala avec pareille impudeur, jamais les moyens de basse police ne furent utilisés avec autant
de cynisme » ; DEFRANCE (J.-P.), « Eugene Janvier de la Motte, préfet de I'Eure, 1856-1868 », Adm., n° 160 : « Les préfets du
Second Empire sont a I'image de cette époque : (...) ils soutiennent sans complexe I'action politique du gouvernement (...). Le
préfet, pour assurer le triomphe de ses candidats, se comportait en agent électoral actif », p. 180 ; HENRY (P.) : le préfet de
'Empire, « type du fonctionnaire partial, d’esprit policier, imposant lourdement ses directives, exécutant a la lettre toute consigne
gouvernementale, pénétrant abusivement dans le domaine électoral, d’un esprit partisan bien autrement affiché que sous le Premier
Empire », op. cit, p. 175 ; Bernard LE CLERE et Vincent WRIGHT, Les préfets du Second Empire, Armand Colin, 1973 ;
D.G.A.F.P., « Le corps préfectoral du Second Empire », in Histoire de la Fonction publique, 3 t., 1993, t. 3. 589 p., pp. 159 a 179 :

notamment « La préfecture est la source d’une intense activité de renseignement, de surveillance et de police politique », p. 166.

345
AUBY (J.-B.), Le Commissaire de la République, op. cit.,, p. 15. Cet auteur précise : « Durant cette période, le préfet va donc

voir diminuer son réle politique- a la fois son réle purement électoral et sa mission d’orientation des aspirations locales », p. 15.
346

Ibid., p.33.
347

HENRY (P.), op. cit., p. 195.

348

GOURNAY (B.), KESLER (J.-Fr.), SIWEK-POUYDESSEAU (J.), Administration publique, op. cit. : « ...le préfet favorisait les
parlementaires de son département. Il faut souligner le réle essentiel joué par les sous-préfets dans le scrutin d’arrondissement.
Ainsi, la majorité des lettres de recommandations demandaient-elles un avancement pour tel ou tel préfet ou sous-préfet qui avait

aidé au succes des élections en faveur de la majorité gouvernementale », p. 148.
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assurer la propagande de la coalition aux affaires, jusqu’aux instituteurs, dont elle fera ses
. 350 , . . . T . N .

« Hussgrrrc]ies noirs » . L attltuedr%éjes préfets radicaux a I'encontre des catholiques a la fin

du XIX et au début du XX siécle est aussi une illustration de la survivance du role

partisan des préfets, bien aprés 1871 .

En 1902, Emile Combes invitait les préfets a seulement « réserver les faveurs aux
administrés qui ont donné des preuves de leur fidélité a la République ».

On trouve cependant quelques belles circulaires appelant les préfets a plus de
modération, voire a I'abstention pendant les campagnes électorales. Le 8 février 1920, le
ministre de I'Intérieur Steeg écrivait aux préfets : « Vous vous trouverez en présence de
représentants d’opinions divergentes. Vous ne vous ferez pas les instruments ni des uns,
ni des autres, (...) Vous arbitrerez dans le sens de l'intérét général ». Huit ans plus tard,
Albert Sarraut, alors ministre de I'Intérieur, adressait aux représentants de I'Etat le
message suivant : « Vous étes de grands agents dans le gouvernement républicain et
vous ne devez pas étre des agents électoraux : c’est une besogne qui n’est pas digne de
vous, dans laquelle le bénéfice est loin d’égaler les risques » %2 1l ne faut cependant pas
se laisser abuser par ces circulaires ministérielles, dont_ 'élévation semble relever de
I'hypocrisie plutét que de la sincérité. Les préfets de la n®me République I'ont trés bien
compris

En 1938, Maurice Brun, dans sa thése consacrée aux départements et aux régions,
rejoint Gaston Jéze pour estimer que : « Le préfet n'est qu'un agent électoral du
gouvernement (...), il est noté sur les services électoraux qu’il rend et non sur l'influence
qu’il peut avoir sur la prospérité matérielle du département qu’il administre » % et prend
argument de cette situation pour soutenir sa plaidoirie en faveur de la suppression du

349
Cf., par exemple, EL GAMMAL (J.), « Républicanisme et bonapartisme : les préfets, les élections et les libertés dans le

eme

Sud-Ouest a la fin du XIX siécle », in PELISSON (E.), La loi du 28 pluviése an VIII deux cents ans aprés : le préfet et les
libertés, op. cit., pp. 163-172 ; TANGUY (J.-Fr.), « Un préfet de la Troisieme République contre le populisme boulangiste,
Marie-Gabriel Leroux, préfet d’llle-et-Vilaine (1889-1897) », ibid., pp. 207-233.

350
PEGUY (Ch.).

! Cf. I'étude éclairante a cet égard de Catherine LECOMTE, « Le préfet et les congrégations religieuses (1880-1883) », in
PELISSON (E.), sous la dir. de, La loi du 28 pluviése an VIl deux cents ans apres : le préfet et les libertés, op. cit., pp. 135-149.
L'auteur rappelle que le corps préfectoral avait été épuré en 1877 (cf. supra) et estime que « Pour exécuter les décrets du 29 mars,
l'obéissance et le sens du service public seuls étaient insuffisants, il fallait de surcroit que nombre de préfets soient animés d'une
conviction, d'un projet de société nouvelle qu'ils partageaient avec le gouvernement », p. 149. Un nombre trés considérable de

monographies consacrées a l'action préfectorale dans les départements illustre cela.
352 . .
Cité in LARVARON (B.), op. cit., p. 6.
353 . 3 .
« Reste que les préfets sont d’autant plus sensibles aux attentes électorales des Gouvernements qu’il s’en sentent proches par

les idées : la France radicale et républicaine aura des préfets radicaux et républicains. Ceux-ci restent dans la ligne

interventionniste de leurs prédécesseurs », LARVARON (B.), op. cit., p. 6.

354
BRUN (M.), Départements et régions, p. 112.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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département au bénéfice de la région %99

Pendant la période de I'Etat frangais, Bonnard a pu constater que : « depuis 1940,
avec le régime autoritaire, le réle politique du préfet s’est accru et transformé. Son réle
n’est plus seulement de simple constatation et de surveillance. Il est devenu de direction.
Il doit, d’apreés les directives du Gouvernement, agir sur I'opinion pour entrainer de sa part
cette confiance qui est nécessaire a un Gouvernement autoritaire pour gouverner
efficacement. Le préfet est le trait d’'union essentiel dans ce circuit de confiance qui doit
exister dans un régime autoritaire, entre le peuple et son chef » 6

Un tel jugement semble trés largement conforté et illustré par la circulaire « trés
confidentielle » qu’en date du 15 octobre 1941, le ministre de I'Intérieur Marcel Peyrouton
adressait aux préfets et dans laquelle il les invitait a imiter 'exemple de leurs ainés, qui
« n’étaient pas que des hommes de bureau » mais « furent des guides, des
constructeurs ». Le ministre écrivait aux préfets : « derriére M. le Maréchal, vous devez
combattre toutes les forces, apparentes ou clandestines, qui, au nom d’ambitions décgues,
d’intéréts lésés, d’'idéologies mortiferes, tenteraient de reconstituer la vieille anarchie
profitable », et concluait : « Ce rble d’agent de propagande, au sens le plus pur du terme,
doit étre le vbtre. Vous étes les propagandistes de la vérité, de I'espoir, de I'action
libératrice, les défenseurs de la France meurtrie par vingt années d’erreurs et de folie » s

Le réle assigné au préfet n’était cependant plus le méme que celui qu’il jouait depuis
la Restauration, puisqu’il était dégagé de sa mission d’agent électoral, les procédés
électifs ayant été supprimés par le régime. Ainsi retrouvait-il un temps un rdle politique
proche de celui qui avait été le sien sous le Premier Empire et qui a été analysé en ces
termes par Monsieur Jean-Francois Auby : « Le réle de préfet durant le Consulat et la
période qui suit, lEmpire, est donc double. Il est d’abord et avant tout politique. Le préfet a
pour mission de surveiller son département et d’'y diriger les opinions politiques. A cette
fin, il peut utiliser de nombreux moyens, qu’il s’agisse des pouvoirs dont il dispose
légalement que (sic) des moyens plus contestables qu’il peut utiliser sans risques,
puisqu’il n’existe pas de forces susceptibles de faire contrepoids dans le pays
techniques policiéres classiques, achat des consciences ou distribution de prébendes et
récompenses »

eme _ ., . R . ’ , .
Sous la V République, le rble partisan du préfet n'a pas disparu. On peut
raisonnablement douter de l'impartialité des préfets au moment des élections lorsque le
.. "oy s , . .. . . 359
ministre de I'Intérieur déclare : « Je suis le ministre des élections » . On ne trouve

355
« Devenu chef administratif d’une région, le préfet sera détaché des querelles de clocher et des soucis d’ordre électoral. Le

gouvernement n’aura plus l'idée de lui faire élire d’un seul coup trente ou quarante députés conformes a ses idées ; le désirerait-il
qu’il ne le pourrait pas, aussi ne serait-il pas tenté de I'en prier. Quant a I'avancement (...) il sera dd, cette fois, au seul mérite
d’organisation », BRUN (M.), op. cit., p. 260.

356
BONNARD (R.), op. cit. , p. 341.

357
Cité in BARUCH (M.-O.), Servir I'Hat frangais. L’administration en France de 1940-44, Fayard (coll. « Pour une histoire du
XXéme siecle »), 737 p., p. 228.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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cependant de circulaire invitant les préfets a intervenir pendant les campagnes électorales
que relatives aux campagnes référendaires, au motif que les référendums posent « une
question d’intérét général ». Aussi bien en 1962 360 ,qu’en 1969 %1 , les préfets furent
invités a expliquer la nature et I'importance de la consultation électorale. « lls devaient
notamment s’élever contre les arguments employés par les partisans du “non” de
“forfaiture” et de “viol de la constitution” » °*

Aujourd’hui la liberté laissée aux préfets dans l'organisation des opérations
électorales s’est réduite au point de devenir presque nulle. Les juges n’hésitent plus a
sanctionner les préfets lorsqu’ils font usage de moyens illégaux pour parvenir a certaines
fins partisanes. Ainsi, le 10 décembre 1956, le Tribunal des conflits a jugé dans une
affaire Randon *® que le fait pour un préfet de donner ordre de retenir plusieurs jours
durant en période électorale des affiches expédiées par des particuliers et critiquant
l'inéligibilité des anciens parlementaires qui avaient voté les pleins pouvoirs au Maréchal
Pétain en 1940, était constitutif d’'une voie de fait. Quelques mois plus tard, dans une
affaire Rosan Girard, en date du 31 mai 1957, le Conseil d’Etat a jugé qu’ « en proclamant
l'inexistence d’ (...) élections au lieu de les déférer au juge compétent, I'arrété préfectoral
du 27 avril 1953 avait porté une atteinte tellement grave aux attributions du juge de
I'élection qu’il doit étre considéré, non seulement comme entaché d’excés de pouvoir,
mais comme nul et non avenu » >°! . L'annotateur de l'arrét avait salué cette solution en
estimant que cette affaire « montre que le Conseil d’Etat entend censurer avec la plus
extréme rigueur, dans les départements d’outre-mer, comme en métropole, des procédés
administratifs indignes d’'une démocratie » et qu’ « il est inadmissible qu’un préfet de la
IVéme République tente de se débarrasser d’'un adversaire politique en déclarant
brutalement I'inexistence d’élections qui ne lui conviennent pas » %5

Les dispositions du Code électoral sont d’'une précision telle que le préfet n'est plus

8 e
AUBY (J.-Fr.), op. cit., p. 10. M. AUBY faisait part de sa crainte de voir le corps préfectoral se « repolitiser » sous la V

eme
République :« La V République, par les circonstances qui président & sa création et par la stabilité gouvernementale qu’elle

connait (...) repose le probleme du réle politique des préfets en ressuscitant la tentation de I'allégeance du (sic) pouvoir comme

politique de carriere »,p. 34. Mais les trés fréquentes alternances politiques qu’a connues le pays depuis 1981 auront peut-étre

rassuré l'auteur.

359
MARCELLIN (R.), le 14 décembre 1973.

0
Circulaire du Premier ministre aux préfets du 10 octobre 1962.

61
Circulaire du ministre de I'Intérieur aux préfets du 12 février 1969.

362
in LARVARON (B.), op. cit., p. 6.

36

3
D., 1957, p. 483, concl. GUIONIN ; S., 1957, p. 313.

364
D., 1958, jpdence, p. 152., note P.W., pp. 153-155.

36

5
P.W., ibid, p. 153.
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, . N 366
que chargé de veiller a leur bon respect ~ .

Tenu au respect de ce que I'on a appelé la « réserve préfectorale », le préfet semble
. T , . . 367
aujourd'hui éloigné des élections

Ceci n'empéche pas Monsieur Charles Debbasch de considérer encore que : « le
gouvernement attend (du préfet), dans le respect de la 1égalité républicaine, qu'il donne
une impulsion aux affaires électorales de sa circonscription. Un bon préfet, a cet égard,
c'est assurément celui qui a de "bonnes" élections » %8

82 — HORS PERIODES ELECTORALES

Le role politique des préfets est loin de se cantonner aux périodes électorales. En temps
ordinaire, informer est sans doute a cet égard le réle principal (A) mais non exclusif (B) du
préfet.

A — le réle d’information du préfet

Le préfet, nous I'avons dit, est dans le département le représentant tout a la fois de I'Etat
et du Gouvernement. A ce dernier titre, lui a été trés t6t confiée une double mission
d’'information des populations du département de la politique dudit Gouvernement (1) et
d'information du Gouvernement (2).

1 — L'information des administrés

Maurice Duverger a dit de ce réle qu'il « est a la fois trés grand et trés difficile a préciser »
369 . Les préfets ont pour tache d’expliquer les dispositifs normatifs aux administrés et élus
locaux, mais aussi de promouvoir auprés d’eux la politique du Gouvernement (a) et de
défendre le régime (b).

a — La promotion de la politique gouvernementale

Cette mission est délicate. Selon I'attitude qu’adoptera le préfet 370 , elle se limitera a une
activité d’'information nécessaire, ou au contraire, tendra a ressembler a de la propagande

6
Déja en 1957, M. L. VALENTIN écrivait du préfet qu’ « il organise les élections. Mais les lois électorales sont si précises et les

directives d’application si détaillées qu'il ne reste aucune place a l'initiative personnelle. Il n’est pour s’en convaincre que de lire le

code électoral. (...) Il s’agit uniquement pour le préfet de mettre en place un dispositif mécanique entouré d’innombrables garanties

légales, pour le déroulement du scrutin », op. cit., p. 312.

67
Le préfet Larvaron estime que :« le préfet d’aujourd’hui est (...) déconnecté de la compétition électorale. Les juges des

élections, les opposants aux pouvoirs en place et I'opinion publique y veillent », LARVARON (B.), op. cit., p. 7.

368 eme
DEBBASCH (Ch.), op. cit., 6 éd., p. 259.

369 eme
DUVERGER (M.), Eléments de droit public, 10 éd., P.U.F. (coll. « Thémis »), 1983, 442 p., p. 236.

370

Ou le sous-préfet, chargé de la méme mission dans I'arrondissement.
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progouvernementale. Pour que linformation parvienne jusqu’aux administrés, le préfet

- . , 371 . . .
utilise les relais que sont les élus locaux , les chambres consulaires mais aussi les
syndicats, les associations.

Aux origines du corps préfectoral, cette mission a surtout eu pour objet de lutter
contre les rumeurs qui, trés nombreuses dans un pays ou l'information circulait mal et ou
la population était trés largement illettrée, étaient susceptibles de mettre le gouvernement
en difficulté ** . Tout au long du xix®Me siécle, cette mission perdra de son intensité.

Quant a la défense de laction du gouvernement, elle va évoluer de fagon
intéressante, sous la Troisitme République. Nous ne pouvons ignorer l'analyse de
Jean-Frangois Auby, qui voit dans linstabilité ministérielle de la Troisieme République, la
cause de la fragilisation des liens entre coteries politiques et corps préfectoral : « la
perspective de lalternance politique, exclue sous le Second Empire, crée, chez les
préfets, le sentiment d'une certaine relativit¢ de leur comportement politique. {né
L’instabilité ministérielle, relative sous la n°me République, exacerbée sous la \Vad
République, rompt le lien entre le corps préfectoral et les hommes politiques qui ont
nommeés (sic) leurs membres, faisant de ce corps non plus I'image du pouvoir en place,
mais la repsl;é?’sentation plus ou moins amendée des différents gouvernements qui se sont
succédé »

On retrouve en littérature ce type de profil psychologique sous les traits du Préfet
Worms Clavelin, dans I'Orme du Mail d'Anatole France 4

Cependant, il nous faut considérer 'autre face de la médaille : en période d’instabilité
ministérielle, tout parlementaire a vocation a entrer dans un avenir prochain au cabinet, et
si les préfets évitent de se trop lier & une coterie, c’est pour ménager I'ensemble des
parlementaires de son département, ce qui ne saurait s’analyser en un retour de l'intérét
geénéral au centre des préoccupations préfectorales.

Le préfet s'est vu reconnaitre un role de défenseur du régime autant que du
Gouvernement.

371
Cf. BOLOTTE (P.),« Le Ministere de I'Intérieur et I'information des élus locaux », Adm., n° 90, 1975, pp. 12-20.

Sous le Premier Empire, le Ministre écrivait aux préfets que pour faire taire la rumeur : « deux moyens existent ; les notes
officielles publiées dans les journaux, mais l'inconvénient est qu’elles aggravent la généralité du bruit et le répandent partout en

Europe, ... les circulaires internes ; elles ont 'avantage d’étre discretes. Le préfet les garde dans le portefeuille et en fait usage dans
me

é
les conversations avec ses relations et administrés » cité in MAGENDIE (O.), Police politique et crimes politiques au XIX
siecle, mémoire de D.E.A. de droit pénal et de sciences criminelles, sous la direction de MESTRE (J.-L.), Aix-Marseille, 1986, 132

p., p. 17.
73
AUBY (J.-Fr.),Le Commissaire de la République, op. cit., pp. 33-34.

374 Ledit préfet confie a un interlocuteur que « sa politique administrative est tout entiere fondée sur cette considération que les
ministres passent ». Pour lui, il faut « ne jamais servir un ministre de I'Intérieur avec un zéle ardent, ne plaire excessivement a
aucun »et« éviter toutes les occasions de trop bien faire ». En conséquence« cefte modération gardée pendant la durée du
ministére, lui assure la sympathie du suivant, prévenu de la sorte assez favorablement pour agréer ensuite le zele médiocre qui
devient un titre », FRANCE (A.), L'Orme du Mail, 10eme éd., Calmann-Levy, 1897, 336 p., pp. 156-157.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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b — La défense du régime

Le préfet, autant qu'un défenseur du Gouvernement en place, est apparu comme un pilier
du régime du moment.

Le préfet Rambuteau a évoqué dans ses mémoires son rdle a la Chute de I'Empire :
« Aprés les cent jours, j'allais d'un camp a I'autre pour prévenir les collisions ; je réprimais
sans cesse des rixes, défis, menaces, dans les rues et sur les places. Je répondais aux
cris de "vive I'empereur" : "il n'y a plus d'empereur, il a abdiqué", et aux cris de "vive le roi"
:"il n'y a pas encore de roi" et je n'avais qu'un mot a la bouche pour dire a ceux qui me
demandaient : "alors que faut-il crier ?" criez : "vive la France", elle est de tous les
temps » 378

Roger Bonnaud-Delamare a écrit que « le Consulat, 'Empire, la Royauté et la
République ont confié aux préfets le soin de défendre, dans le cadre du département, les
régimes successifs... » 36

Dans un discours prononcé le 9 décembre 2004 devant les préfets a I'occasion de
leur réunion annuelle place Beauvau, le Premier ministre, Monsieur Raffarin, a exhorté les
préfets a défendre I' « identité républicaine », les « valeurs républicaines » avant de
conclure : « La République rassemble, le communautarisme divise. Nous sommes des
républicains, et nous valorisons les lois de la République » 7

De fait, beaucoup d’auteurs lient le corps préfectoral au régime en vigueur. On
évoque volontiers le « préfet de la République », on parle d’ « institution de la
République » °"°

2 — L'information du gouvernement

En 1927, Maurice Hauriou distinguait entre « un service général d’information au profit du
pouvoir central, tant du point de vue statistique que de la police » et « la transmission des
réclamations des particuliers au pouvoir central » 379

C’est la une des fonctions trés importantes du préfet, qui procure au gouvernement
. . ;s 380 . . . ..
des informations précieuses et les circulaires sont nombreuses qui en sollicitent des
préfets, dans les domaines les plus divers.

Gabriel Dufour écrivait en 1868 que : « (I)e gouvernement a, dans les préfets, des
organes spécialement chargés de recueillir et de lui fournir tous les renseignements
propres a éclairer et guider sa marche, il est de leur devoir d’appeler son attention sur

375
RAMBUTEAU (CI-Ph.), Mémoires du Comte de Rambuteau, Calmann-Levy, 1905, 402 p., pp. 191-192.
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BONNAUD-DELAMARE (R.), « Les pouvoirs du Préfet », Rev. adm., 1950, pp. 13-20, p. 13.
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HAURIOU (M.), op. cit., p. 133.
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tous les moyens d’y remédier. Leurs rapports sont toujours pris en grande considération
dans les affaires devant étre réglées par 'Empereur ou le ministre, et le décret impérial ou
la décision ministérielle n’est, le plus ordinairement, dans les mesures spéciales et
individuelles, que la consécration de leurs propositions » %1

On trouve sous la plume d'Olivier Magendie une présentation fort claire de I'aspect
" . . eme .. . oo

politique de cette mission préfectorale au XIX siecle : « Le renseignement, s'il n'est
pas I'ceuvre directe du préfet, est néanmoins centralisé a son niveau. Il est impératif que
le pouvoir sache I'activité et le détail de ce qui se passe. Rien ne doit échapper a I'ceil de
la sGreté. La prévention politique passe par une connaissance approfondie des choses et
des hommes (...) Le préfet, en tant que chef naturel , impulse cette quéte politique dont la
finalité est de dissuader les manceuvres des ennemis du pouvoir » %82

L'importance de cette mission n'a connu aucun déclin. Depuis I'adoption de la loi du
13 aodt 2004, I'article 34 1l de la loi du 2 mars 1982 dispose expressément que : « sur sa
demande, le préfet de département regoit des maires et du président du conseil général
les informations nécessaires a l'exercice de ses missions » °>

Présentant la mission d'information du Gouvernement qui échoit au préfet, Monsieur
. P ' ' ' N iy 384
Jean-Frangois Auby écrit qu'elle s'exerce « d'abord en matiére politique »

Le préfet adresse régulierement au ministre de I'Intérieur des rapports pour la
préparation desquels il fait usage des informations qui lui parviennent par la direction
départementale des renseignements généraux. Certains ministres de ['Intérieur ont
demandé a étre les destinataires directs de certaines informations sensibles °*°

80 Cf. la circulaire adressée aux préfets par Montalivet, alors ministre de I'Intérieur, le 12 septembre 1812, dans laquelle on lit : « il
faut qu’au centre, on sache tout ce qui se fait, ce qui se fait bien ou mal, ce qui s’arréte, ce qui doit se mettre en mouvement ». Le
ministre réclame en conséquence un compte rendu des incendies, des inondations, des accidents, tremblements de terre, une
enquéte sur les archives, une enquéte sur les fous, les aveugles et les sourds-muets, une sur les bibliotheques, une sur les
conscrits valétudinaires, une sur les théatres. Cf. BERGEROT (B.), « Les préfets de I'Empire », Adm., n° spéc., « Sept études pour

servir a I'histoire du corps préfectoral », op. cit., pp. 33-44 ; p. 40.
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AUBY (J.-Fr.), Le Commissaire de la République, op. cit., p. 56. L'auteur précise que « (c)'était I'une des attributions
essentielles des préfets napoléoniens que d'exercer un contréle politique sur leurs départements, ce qui signifiait qu'ils devaient
observer la situation politique et en contréler I'orientation, en influant notamment sur les élections. De ces fonctions, il ne reste plus

que la premiere », p. 56.
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Cf., par exemple, le discours prononcé le 24 mai 1997 devant les préfets par M. Jean-Pierre CHEVENEMENT, alors ministre de

I'Intérieur. Le ministre déclarait : « J'attends de vous que vous me teniez informé, par des notes breves, rédigées a mon attention
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B - Les autres dimensions de I'action politique du préfet.

Les relations que le préfet entretient avec les élus ne sont pas exemptes d'ambiguités (1)
et il est arrivé que les préfets fassent usage de leurs efficaces pouvoirs de police dans un
but partisan (2).

1 — L'ambiguité de la relation préfectorale avec les autorités politiques

Il est d'abord a noter que jusqu'a la loi de 1831 dans le principe et jusqu'aux élections
municipales de 1833 dans la pratique, au moins concernant les petites communes, « la
composition des municipalités est entierement et exclusivement a la discrétion de
I'administration préfectorale » %80 ot qu'ainsi le préfet a, lui-méme, été un instrument
d'épuration administrative.

Les préfets ont souvent été suspectés de favoriser les élus de la majorité, a qui ils
devaient parfois leur entrée dans la carriére, ou leur promotion %7 Nous partageons
'analyse de Monsieur Dominique Chagnollaud, qui voit cette pratique naitre avec la
monarchie parlementaire %88

Taine déja disait du préfet qu’il « doit se concilier les meneurs locaux du suffrage
universel, administrer avec leur concours, subir I'ingérence de leurs convoitises et de
leurs préventions et prendre chaque jour leur avis » %9 Cormenin n'avait pas de mots
assez cruels pour dénoncer l'allégeance préfectorale aux députés du département :
« C’est une rude tache pour un préfet de servir sous les ordres du député local. Pauvre
homme qui a deux maitresses, son député et son ministre. Le député local fait la pluie et
le soleil dans son petit royaume de département. A I'avenant, le préfet dudit prend sa
mine la plus gaie, lorsque le député est de bonne humeur. Alors, le département rit, boit,
danse et s’amuse. Heureuses gens ! Mais le préfet prend sa mine la plus triste lorsque
son député n’est pas content. Il faut bien passer quelque chose a ce bon prince. Quelque

386 éme
LE YONCOURT (T), Le préfet et ses notables en llle-et-Vilaine au XIX , op.cit., p. 286.
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Cf. notamment GOURNAY (B.), KESLER (J.-Fr.), SIWEK-POUYDESSEAU (J.), Administration publique, op. cit. : « Sous la Il

eme République (...) les ministres de I'Intérieur se trouvaient tenus de donner satisfaction aux députés et sénateurs de la majorité (
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favorisait les parlementaires de son département. (...) D’autres services étaient également rendus aux élus : il était particulierement
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postes départementaux », p. 148.
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CHAGNOLLAUD (D.), Le premier des ordres : les hauts fonctionnaires (XVIII -XX siecle), Fayard, 1991, 321 p., p. 36. Cf,,

dans le méme sens, LE YONCOURT (T.), op. cit., pp. 67 et 68. Ce dernier auteur précise que «(d)e fagon presque systématique,

I'administration préfectorale s’entoure de notables pour assurer I'application des lois dans le département », p. 67.

In Les origines de la France contemporaine, cité par MULLER-QUOQY (l.), « Le déféré préfectoral, expression de 'autorité de

I'Etat », in La loi du 28 pluviése an VIl deux cents ans apres : survivance ou pérennité ?, op. cit., p. 138.
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chose ? Dites donc tout. Et administrateur rigoureux, attentif, habile, équitable, d’argent
chiche, et qui entend les affaires, et par dessus tout cela indépendant, le préfet, pour ne
pas déplaire a son député, pour lui plaire méme, édifiera des ponts la ou il sait
parfaitement qu’il 'y a pas d’eau dans la riviére » 390

Sans doute la réforme du mode d’entrée dans le corps des sous-préfets a-t-elle accru
le prestige de ceux-ci. En exigeant des candidats a ces postes qu’ils fussent titulaires
d’'une licence ou de certains diplédmes d’enseignement supérieur limitativement énumeérés,
ce décret a semblé limiter quelque peu la politisation de ces fonctionnaires. Dés lors que
I'accés au corps des préfets allait se faire pour partie par le passage dans un corps dont
les membres étaient recrutés sur criteres de compétence plutét que pour leur proximité
avec tel ou tel élu influent, ce prestige allait rejaillir sur les préfets eux-mémes %1

Michel Debré a, évoquant les rapports entre le préfet et les grands élus présents
dans son département, écrit que « (d)evant eux, la porte de son bureau s'ouvre et son
courage disparait » . Récemment encore, Monsieur Vincent Wright, en fin connaisseur
des réalités préfectorales, dénoncait cette situation en ces termes : « Le maire d’'une
commune, méme petite, peut fort bien étre député, sénateur, voire ministre. Sinon le
Ministre de I'Intérieur ou le Premier Ministre lui-méme. Ou encore profiter d’'une position
de choix a Paris, comme par exemple, celle de membre d’'un cabinet ministériel. Dans un
cas comme dans un autre, il peut se trouver suffisamment bien placé pour compliquer a
souhait la vie d’un préfet de région peu coopératif - un élément reconnu sans réserve par
le corps préfectoral lui-méme » %

L’attitude des élus sera différente selon qu'’ils appartiennent ou non a la majorité qui
soutient I'action du gouvernement, la proximité avec cette derniére étant de nature a

rendre lesdits élus plus péremptoires a I'égard du représentant de I'Etat s

90 eme
TIMON (pseudonyme), Ordre du jour sur la corruption électorale et parlementaire, 3 éd., 1846, pp. 33 et ss. Cité par
BURDEAU (Fr.), Liberté, libertés locales chéries !, op. cit., p. 108.

R. PAIRA a écrit en 1966 que « sans doute cet esprit de concorde (entre préfets et élus cantonaux) est (...) partiellement
imputable a la dépolitisation des fonctions préfectorales. Un pas important fut franchi en ce sens par la publication du décret du 5
octobre 1928 qui organisait sur de nouvelles bases le recrutement des sous-préfets et des secrétaires généraux de préfecture et
qui, par ricochet, allait exercer progressivement une influence particulierement heureuse, en permettant de désigner la trés grande
majorité des préfets par promotion a partir de ce cadre », « Le département est-il une collectivité locale et un cadre d’action de I'Eat

adapté a notre époque ? », Adm., n° 59, 1966, pp. 23-40, p.26.
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WRIGHT (V.), « Point de vue : Les ambiguités du systeme politique frangais », les Cahiers de la sécurité intérieure, n° 16,
1994, p. 11.

4 AUBY (J.-Fr.) : « Le comportement des élus est naturellement différent selon qu'ils appartiennent ou non au parti au pouvoir et
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La réforme de la décentralisation de 1982-1983 n'a sans doute pas amélioré a cet
égard la situation des préfets, qui ont vu les pouvoirs des notables locaux croitre de fagon
considérable, a leur détriment. Cette « reféodalisation de la France » %% a3 été dénoncé en
termes vifs par Monsieur Yves Mény qui évoque une « nuit du 4 aolt a l'envers » qui
aurait conduit a faire de la décentralisation « le gouvernement des notables, par les
notables et pour les notables » %% Selon lui, « maires, présidents de conseil généraux ou
de région sont devenus ces "monarques au petit pied" dénoncés autrefois avec la fougue
et la véhémence que I'on sait pas Michel Debré ! » %7

Force est de constater que cet état des choses n’est dénoncé ni par les préfets en
exercice, ni par les élus. Monsieur Vincent Wright veut trouver pour explication a cela une
volonté bien comprise de ces acteurs de la vie locale de défense de leurs intéréts propres,
puisqu' « aucun des acteurs de premier plan n’a intérét a exposer les ambiguités d’'une
telle situation : si le préfet n’a guére envie de reconnaitre sa faiblesse, le puissant notable

bénéficie toujours, lui, d’'un bouc émissaire a sa disposition au cas ou les choses
. . 398
prendraient mauvaise tournure »

Cette analyse n’est sans doute pas infondée - et nous avons dit tout le respect que
nous avons pour les travaux de ce grand connaisseur du corps préfectoral qu’était
Vincent Wright - mais il nous semble nécessaire de la compléter par d’autres
considérations, qui viendront la nuancer quelque peu. On ne peut d’abord pas ignorer que
le préfet entretient nécessairement des relations avec lI'ensemble des notables du
département confié a son administration, et pas simplement avec les élus de la majorité
gouvernementale du moment. L'élu local est l'interlocuteur naturel du préfet.

On ne peut non plus, dans un systéme politique reposant sur la |égitimité donnée par
I'élection au suffrage universel, reprocher aux préfets d’entretenir des liens de proximité,
souvent emprunts de cordialité, avec les élus.

2 — L'usage partisan du pouvoir de police

Les pouvoirs de police administrative, tant générale que spéciale, qui ont été confiés au
préfet sont nombreux a pouvoir étre utilisés par lui pour privilégier tel ou tel parti politique.
Nous en évoquerons ici quelques exemples, sans prétendre a I'exhaustivité.

En vertu de la loi du 10 avril 1834, le préfet dispose d’un pouvoir discrétionnaire pour
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LEGENDRE (P.), « Remarques sur la re-féodalisation de la France », Eudes en I'honneur de Georges Dupuis, L.G.D.J., 1997,
338 p., pp. 201-211.
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féodalités locales aux féodalités multinationales », Pouvoirs locaux, n° 27, IV, 1995, pp. 26-28. L'auteur y écrit : « L'Hat centralisé
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p. 27.
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autoriser ou refuser les conférences politiques publiques. Cette loi était toujours en
vigueur au début de la 1nem République. La surveillance des débits de boissons a
souvent été faite dans le souci de s’assurer de ce qu’ils n’abritent pas de réunions
politiques hostiles au pouvoir **° . A partir de 1853, le préfet a disposé de la possibilité de
prononcer I'expulsion des étrangers jugés « dangereux politiquement ».

On peut lire dans le Dictionnaire Larousse du x1x®M€ siecle : « Le préfet a poigne
frappe a tort et a travers sur les adversaires du pouvoir et ne tarde point a imposer silence
sur la partie timide de la population » Y Mais le réquisitoire le plus violent et le plus
célébre contre le préfet est sans doute celui de Gaston Jéze, dans la note parue a la
R.D.P. en 1910, que nous avons déja mentionnée. Le jurisconsulte y écrit qu’ : « un préfet
doit avoir une grande souplessg, peu de scrupules et de la poigne... Comme leurs
devanciers, les préfets du xxem siecle sont les ennemis naturels des libertés
publiques » avant de conclure : « je crois bien qu’il n’y aura en France de liberté politique
compléte que le jour ou les préfets seront supprimés... sans étre remplacés » 4ot

Les préfets ont fait usage de leur pouvoir de fermeture administrative des cafés et
cabarets pour empécher les réunions de I'opposition politique.

Conclusion de chapitre

C'est parce qu'il est choisi intuitu personae et qu'il est susceptible d'étre renvoyé a
chaque conseil des ministres que le préfet est une autorité a qui le Gouvernement peut,
sans prendre de risques inconsidérés, confier lI'exercice de nombreux pouvoirs.

Au total, le préfet est-il principalement le représentant du Gouvernement ou celui de

I'Etat ? Sert-il principalement l'intérét général ou les intéréts d’'une majorité parlementaire
?

Lors des débats parlementaires ayant précédé I'adoption de la loi du 2 mars 1982, le
réle partisan des préfets a été dénoncé par certains orateurs socialistes. Ainsi, par
exemple, le député Fr. Mortelette s’est-il indigné en ces termes : « Bien plus que pour nos
communes, la présence des préfets était, pour nos assemblées départementales, une
tutelle d’autant plus inadmissible que certains de ces hauts fonctionnaires pouvaient
dépasser leur rbole de serviteurs de I'Etat et devenir des militants actifs des partis
politiques au pouvoir » 102

399
Cf., par exemple, LE GALL (Y.), « Débits de boissons sous surveillance (1851-1880) : I'exemple de la Loire-Inférieure », in

PELISSON (E.), La loi du 28 pluviése an VIII deux cents ans apres : le préfet et les libertés, op. cit., pp. 249-277. L’auteur cite une
circulaire du 2 janvier 1852 dans laquelle le ministre de I'Intérieur écrivait que : « les cafés que I'on transformerait en clubs ou foyers
de propagande politique, les cabarets qui deviendraient le rendez-vous des repris de justice, d’individus tarés, vivant de la
prostitution et du vol, doivent étre impitoyablement fermés », p. 253. |l cite aussi une lettre de Persigny qui, en 1862, invitait les
préfets a « user avec une juste sévérité des pouvoirs que la loi (leur) donne a I'égard des débitants dont les établissements

favoriseraient les habitudes de jeu, de débauche ou d’ivrognerie, ou se transformeraient en foyers de désordre », p. 256.
400 | .
Cité par AMET (J.), op. cit., p.74.
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JEZE (G.), p. 276. L'auteur va jusqu’a évoquer « l'action malfaisante » des préfets.
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Le ministre de l'Intérieur et de la décentralisation a lui-méme déclaré, aprés avoir
salué le caractére hautement respectable des préfets, « Au cours des années
précédentes, certains ont eu beaucoup de peine a accomplir leur devoir, représentants
d’'un Gouvernement qui leur donnait des instructions, qui les avait clairement choisis
parfois méme en dehors du corps préfectoral pour qu’ils soient a la disposition de certains
élus, qu’ils s’occupent des élections et essaient de vous faire triompher, MM. de
I'ancienne majorité » avant de rajouter : « On a vu le résultat ! » 403

La réponse a cette question n’est, nous pensons I'avoir montré, pas principalement
juridique, et, ici encore, la personnalité du fonctionnaire va étre déterminante. Il s’agit la
d’'une question morale, déontologique. A cet égard, le préfet Pierre Breuil, lorsqu’il s’est
essayé a dresser une liste des obligations déontologiques du préfet ou du sous-préfet,
faisait figurer parmi celles-ci la nécessité pour le préfet de faire primer son rble de
représentant de I'Etat sur celui de représentant du gouvernement o

. ) er
Conclusion du Titre |

Les fidélités humaines sont fragiles

Le risque est grand de voir le préfet faire corps avec le département confié a son
administration, au point d'étre tenté de faire prévaloir les intéréts locaux sur les intéréts
nationaux ou sur ceux du Gouvernement.

C'est pourquoi les Gouvernements successifs ont veillé a ne pas accorder au préfet
un statut par trop protecteur, dont ils peuvent raisonnablement craindre qu'il serait de
nature a émousser l'autorité dont ils disposent sur leur représentant dans le département
et, partant, le zéle qu'ils espérent lui voir faire montre dans la défense de leur politique.

Congu dés le départ comme autorité déconcentrée de droit commun, le préfet I'est
resté, de 1800 jusqu'a nos jours (Titre 1), méme si ce principe a quelque peu été écorné
par |'affaiblissement de la circonscription départementale au bénéfice de la régionale.

Titre Il : Le préfet, autorité administrative
déconcentrée de droit commun

« Rien n'est plus variable que I'administration : elle a peu de principes généraux. La
loi est uniforme, les maeurs, les terres, les intelligences ne le sont pas ; or
I'administration est I'art d'appliquer les lois sans blesser les intéréts, tout y est
donc local » BALZAC (Honoré de), Le Médecin de campagne s
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Le préfet préfet a pu étre considéré comme le « prototype » de I'autorité déconcentrée 408
Il est en effet l'autorité déconcentrée de droit commun dans la cironscription
administrative de droit commun : le département. Ce principe a été affirmé avec force dés
la Loi du 28 pluviése an VIII, mais il a, depuis lors, été altéré par le développement d’'une
. . ; . o . er
administration déconcentrée dans le cadre régional (Chapitre 1 ).

Cette qualité d’autorité déconcentrée de droit commun du préfet lui vaut d’étre le
supérieur hiérarchique de principe des administrations civiles dans le département.
L’affirmation de l'autorité du préfet sur les services jadis dits extérieurs, depuis, 1992
appelés déconcentrés o , de 'Etat, ne s’est pas faite sans difficultés (Chapitre 2 n ).

Chapitre 1°" . un principe pérenne quoique remis en cause

Le préfet, depuis ses origines consulaires, a vu son sort lié a celui du département. La
contestation de la circonscription départementale, contestation dont on peut dire qu'elle
est ancienne et permanente, ne peut dés lors que I'affecter.

La tardive et progressive constitution d'une administration déc%r;gentrée au niveau
régional s'est faite au détriment du préfet de département (Section 1 )-

On a pu lire avant 1982, et sous des plumes illustres, que la qualité d'autorité
déconcentrée de I'Etat était parasitée par celle d'administrateur départemental, et que le
préfet faisait parfois (souvent ?) primer cette derniére qualité sur celle de serviteur du
gouvernement dans le département. On a pu ainsi saluer en 1982 la fin de cette
« anomalie » qu'était le « dédoublement fonctionnel » du préfet.

Mais la question se pose aujourd'hui de savoir si d'un dédoublement fonctionnel, on
n'est pas tombé dans un autre puisque le préfet apparait de plus en plus comme une
autorité déconcentrée des institutions européennes (Section 2).

Section 1°7¢ — Le département, circonscription dont le caractére de droit
commun est contesté

Le principe selon lequel le préfet représente I'Etat dans la circonscription départementale
souffre de la contestation méme de cette circonscription (§ 1 ), qui a conduit a des
politiques de déconcentration dans un cadre supra-départemental (§ 2).

ER - . '
§ 17 — LE PREFET, REPRESENTANT DE L'ETAT DANS UNE CIRCONSCRIPTION

406 eme
BOURDON (J.), PONTIER (J.-M.), RICCI (J.-Cl.), Droit des collectivités territoriales, 2 éd., P.U.F. (coll. « Thémis »), 1998,
736 p., p. 11.

407
Le changement de terminologie est prévu a l'article 3 de la loi du 6 février 1992 précitée. On a pu estimer que « cette

substitution, désormais applicable a tous les textes Iégislatifs et réglementaires, n’est pas uniquement d’ordre terminologique. En
effet, antérieurement a la loi de 1992, certains services extérieurs pouvaient exister sans bénéficier de pouvoirs de décision,
constituant alors de simples relais territoriaux de [I'administration centrale. Le changement de locution traduit la volonté de
transformer tous les services extérieurs en services bénéficiant de pouvoirs déconcentrés », FERSTENBERG (J.), « Une troisieme
catégorie de services de I'Etat ? », A.J.D.A., 20 avril 1997, pp. 315-322, p. 317.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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CONTESTEE

Le préfet est le représentant de I'Etat dans le département. Si sa qualité de représentant
de I'Etat n'est pas contestée (A), elle souffre cependant de la remise en cause de la
circonscription départementale, avec laquelle le préfet semble avoir sort lié (B).

A - La représentation de I'Etat

A I'exception de MM. Luchaire, qui estiment que c’est par erreur que les textes législatifs
donnent au délégué du Gouvernement la qualité de représentant de I'Etat « car I'Hat n’est
pas seulement le gouvernement, c’est aussi le pouvoir législatif et le pouvoir judiciaire »
408 , cette qualité du préfet n’est, sauf erreur de notre part, pas contestée en doctrine.

La qualité de représentant de I'Etat fait que le préfet « assure la représentation dans
tous les actes du droit. Cette représentation s’exerce tant en matiere administrative qu’en
matiére juridictionnelle » 40

Il eut été envisageable de confier a chaque ministre, dans le ressort de son
département ministériel, le soin d’intervenir, soit directement, soit par I'intermédiaire de
préposés. A cette solution, acceptable théoriquement, on a préféré celle confiant le soin
de représenter I'Etat en justice au préfet, représentant commun de tous les ministres.

1 — La représentation juridique de I'Etat

Le préfet représente I'Etat devant les tribunaux (a) et dans la contractualisation (b).

a — La représentation de I’Etat devant les tribunaux

Le rOle imparti au préfet en matiere de représentation de I'Etat en justice n’est pas le
méme devant les juridictions judiciaires (a) que devant les juridictions administratives (b).

— La représentation de I’Etat devant les juridictions judiciaires

Le réle du préfet en cette matiere a fait I'objet d’'une vive controverse, une trés grande
partie de la doctrine estimant que le préfet était I'autorité de droit commun.

Dés 1867, Gabriel Dufour écrivait qu’il était « désormais établi en principe que,
devant les tribunaux administratifs, aussi bien que devant les tribunaux civils, le préfet a
seul qualité pour représenter I'Hat » et renvoyait a deux ordonnances du ministre des
finances, la premiére datée du 23 décembre 1835, la seconde du 18 mai 1837 o

La méme année, le Dictionnaire de I'’Administration de Monsieur Block précisait que
« le préfet représente I'Etat comme partie civile devant les tribunaux civils aussi bien que
devant la juridiction administrative. Les lois des 5 novembre 1790, titre Ill, art. 13 et 14; 19

408 éme
LUCHAIRE (Fr. et Y.), Le droit de la décentralisation, 2 éd., P.U.F,, (coll. « Thémis, Droit public »), 1989, 642 p., p. 126.
09
AUBY (J.-Fr.), Le Commissaire de la République, op. cit., p. 53.

410
DUFOUR (G.), op. cit., p. 245.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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nivése an IV, art. 1 et 2, et 28 pluviése an VIlI, art.4, lui donnent, en termes généraux,
mandat d’exercer les actions relatives a toutes sortes d’objets appartenant a I'Eat. Il n’y a,
sous ce rapport, aucune distinction a faire entre les propriétés fonciéres et mobilieres,
telles que rentes et créances. Cette délégation est a la fois d’ordre public et absolu ; elle
ne peut ces.z‘1e1r en aucun cas, et le préfet ne peut ni la refuser, ni la transmettre a aucune
personne »

On trouve l'affirmation de la compétence préfectorale sous les plumes autorisées de
, 412 413 . i ’ .
Berthelémy ou Appleton et, de fagon particuliérement catégorique, sous celle de
414 . 415
Mestre et Waline.

André Rossignol, dans sa thése consacrée a la représentation de I'Etat devant les
tribunaux judiciaires a montré la constance de I'affirmation de la mission préfectorale de
représentation de I'exécutif “1° Il a déduit de cette compétence, dont il rappelle qu’elle est
générale, la compétence du préfet pour représenter I'Etat en justice : « Cette aptitude du
préfet a représenter le gouvernement est générale. Par suite, a moins de refuser a I'EHat
le droit de plaider, on ne saurait interdire a son représentant légal, le préfet, d’intenter et
de suivre les actions en son nom, ni reconnaitre cette faculté a toute autre personne, sauf
dérogations législatives formelles ».

La Cour de cassation a jugé le 20 juillet 1842 que : « la délégation que le préfet tient
ici de la loi est a la fois d’ordre public et absolue ; elle ne peut cesser en aucun cas, et le
délégué lui-méme ne peut la refuser ni donner a I'EHat un autre représentant ». 7

Le Conseil d’Etat a tranché en ce sens, dans un arrét rendu le 16 janvier 1897: « Vu
les lois du 28 pluviése an VI, art. 3, et la loi du 10 aodt 1871, art. 3 ; Considérant qu’aux
termes des lois susvisées il appartient au préfet seul d’intenter et de diriger les actions qui
doivent étre suivies au nom de I'Hat dans son département... » 8 Cette formule se

411 éme

BLOCK (M.), Dictionnaire de I’Administration, 2 éd., Berger-Levrault, 1877, pp. 755-756.
412

BERTHELEMY (H.), Traité élémentaire de droit administratif, op. cit., p. 611.

413
APPLETON (J.), Traité du contentieux administratif, Paris, 1927,-1936, n° 204, p. 371.

414
MESTRE (A.), « L'Etat partie civile », J.C.P. G ,doctrine, 1959, n° 860 : « les services ministériels concernés sont représentés

par le préfet ».

15 eme
WALINE (J.), Traité élémentaire de droit administratif, 6 éd., op. cit. L'auteur affirme que le préfet est seul compétent pour

« intenter ou soutenir des proces » au nom de I'Etat, p. 231.

10 ROSSIGNOL (A.), La représentation de I'Hat devant les tribunaux judiciaires, thése droit, Paris, Dalloz, 1952, 274 p. : « Que le
préfet joue le réle d’'une "boite aux lettres", qu'il bénéficie des prérogatives d’un "fondé de pouvoirs”, qu’il agisse proprio motu ou
conformément aux directives gouvernementales, peu importe ; le pouvoir exécutif doit normalement agir par son intermédiaire, faute
de quoi ce fonctionnaire ne mériterait plus son titre de "représentant” ; la représentation s’analyse, rappelons-le, en une substitution

du représentant au représenté, or, cette substitution de personnes n’existerait pas », p. 195.

417
Arrét Préfet de la Corse, cité in DUFOUR (G.), op. cit., n® 293, p. 245.
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41

retrouve dans un arrét C '° des chemins de fer de Camargue rendu par la méme
juridiction le 31 mars 1933 *'° .

La jurisprudence a semblé hésitante, dans un premier temps, sur le rle a reconnaitre
au ministre, et ce malgré la clarté des textes relatifs a la représentation de I'exécutif dans
le département. La Cour de cassation, tout en reconnaissant au préfet la qualité pour agir
en justice au nom de I'Etat « dont il est le représentant normal » % "a reconnu aux
ministres le droit de se constituer partie civile ou de « demander condamnation au profit
de I'Eat » **' . On aboutissait ainsi & une véritable dualité de représentants étatiques 422
André Rossignol a tenté de trouver une explication a cette jurisprudence déroutante en
avancant I'argument de l'unité du pouvoir exécutif : « Les ministres tiennent de la
Constitution la réalité du pouvoir exécutif ; avec le Président de la République, ils en
constituent le centre ; dans chaque département, le préfet est leur représentant. A priori,
rien ne s’opposerait par conséquent a ce que le juge civil reconnaisse indifféremment
compétence aux ministres, agents principaux, ou a leurs représentants légaux, les
préfets, pour représenter 'Eat en justice et refuse ce droit a tout subordonné ; c’est ce
qu’il a fait » **°

Mais André Rossignol estime que ce raisonnement, qui avait pour intérét de proposer
une explication a une jurisprudence surprenante, n’est pas pour autant satisfaisant, dés
lors qu’il méconnatit la régle posée par I'article 3 de la loi du 28 pluvidse an VI, reprise
par l'article 3 de la loi du 10 aoGt 1871. Ces textes, d’aprées lui, ont donné au préfet des
pouvoirs propres. Dés lors que cest de la loi que le préfet tient son pouvoir de
représentation de I'Etat en justice, et non pas du ministre, seule une intervention du
Iégislateur serait susceptible de modifier cette situation Iégale 2

L’existence d’un pouvoir hiérarchique du ministre sur le préfet n’infirme en rien une

8
Rec. Leb., 1903, p. 21.

419
Cons. d’Et., 31 mars 1933, S., 1933, 3, p. 92.

42

0
Cass. 13 novembre 1945, Permezel c. Ministre des Finances, S., 1950, 1, p. 57.

1
Req., 5 juillet 1898, D., 1899, 1, p. 481.

422 eme
HAURIOU (M.), Précis de droit administratif et de droit public, 12 éd., op. cit.,, p. 494.

423
ROSSIGNOL (A.), op. cit., p. 228.

4
ROSSIGNOL (A.), op. cit. : le préfet « tient le pouvoir de représenter 'Eat en justice de la loi et non des ministres ; or, « la force

dont est doué un organe lui est personnelle » (en note : D ELVOLVE , Les délégations de matieres, these, Toulouse, 1930, pp. 78

et 151) et elle ne peut étre modifiée que par l'autorité supérieure a elle. L'organe législatif a un véritable réle de constituant

secondaire ; "dans la mesure ou la Constitution est restée muette sur le mode de création des différentes autorités administratives

et sur leur compétence ; dans cette mesure, il est un organe fondateur permanent". Mais, pour reprendre les expressions de M.

Delvolvé, il ne dépend pas d’'un "organe fondé de modifier les décisions d’un organe fondateur" ; en I'espéce, les ministres ne

peuvent en l'absence de textes législatifs formels se substituer au préfet dans la représentation de I'Hat en justice, serait-ce en

invoquant leur supériorité hiérarchique », p. 229.
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telle analyse mais la corrobore en rappelant la limite du pouvoir du préfet : le respect de la
loi.

La situation méme des préfets explique que les tribunaux judiciaires n’aient, a notre
connaissance, jamais eu a se prononcer sur le conflit ministres-préfets. On n’'imagine pas
un préfet invoquer devant une formation juridictionnelle 'incompétence d’'un membre du
gouvernement.

Comment ne pas partager le sentiment du doyen Hauriou a ce sujet, lorsqu’il écrivait
qu’'« aucun préfet ne se croira sans doute en situation de risquer une pareille démarche
sans s’exposer a une disgrace », et que dans ce domaine comme dans beaucoup
d’autres, « les moeurs administratives et politiques commandent au préfet I'abstention »
425 ?

Le principe général de compétence préfectorale fut, en toute bonne logique, appliqué
par le législateur, qui le déclina en affirmant la compétence préfectorale pour représenter
l'Etat actionné en responsabilité devant les tribunaux judiciaires en matiére
d’enseignement public 426 , en matiére démeutes “" ou encore en matiere
d’expropriations “® Dans les matiéres ou le législateur n’a pas expressément rappelé le
principe de la compétence préfectorale pour représenter I'Etat en justice, les tribunaux ont
reconnu et sanctionné son existence

Mais l'article 38 de la loi du 3 avril 1935 “° est venu bouleverser cela, mettant par
la-méme, un terme a cette longue controverse en disposant que : « Toute action portée
devant les tribunaux de l'ordre judiciaire et tendant a faire déclarer I'Hat créancier ou
débiteur pour des causes étrangeres a I'impét et au domaine doit, sauf exception prévue
par la loi, étre intentée a peine de nullité par ou contre I'agent judiciaire du Trésor public ».
Ce dernier agit devant les tribunaux par l'intermédiaire d’avoués et d’avocats agrégés a
ses services *"

La compétence préfectorale n'est que dérogatoire dans certaines instances relevant
de 'administration des domaines : le Code du domaine de I'Etat prévoit que le préfet du
département dans lequel est né le litige est compétent pour représenter I'Etat au proceés,

425
HAURIOU (M.), note sous Cons. d’Et., 7 juin 1902, Commune de Néris-les-Bains, S., 1902, 3, p.81.

426
Lois des 20 juillet 1899 (J.O.L.D., 25 juillet 1899, p. 5019) et 5 avril 1937 (J.O.L.D., 6 avril 1937, p.3923), dans lesquelles il est

dit que I'action dirigée contre I'Etat « sera dirigée contre le préfet du département ».

427
Loi du 16 avril 1914, J.O.L.D., 18 avril 1914, p. 3566, et loi du 2 février 1943 relative a la représentation de I'Hat en justice,
J.O.L.D., 19 février 1943, p. 982.

428

Décrets-lois des 8 aolt (J.O.L.D., 9 aolt 1935, p. 8706) et 30 octobre 1935 (J.O.L.D., 31 octobre 1935, p. 11482).
429 )

Cf. ROSSIGNOL (A.), op. cit, pp. 209 et ss.
430

J.O.L.D., 6 avril 1955, p. 3420.

431
Cf. l'article 3 du Décret n° 92-1369 du 29 décembre 1992, J.O.L.D., 30 décembre 1992, p. 17954.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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sauf dérogations prévues a l'article R. 158-3 dudit code ; pour les instances relatives aux

biens de patrimoines privés dont I'administration ou la liquidation sont confiées au
. , . < sz . . , 432

Domaine, le préfet du département ou est géré le patrimoine concerné

— La représentation de I’Etat devant la juridiction administrative

Nous avons vu qu’un temps, une partie de la doctrine a estimé que le préfet disposait
d’'une compétence de principe pour représenter I'Etat en justice, que celle-ci soit judiciaire
ou administrative. Elle estimait que si devant le Conseil d’Etat les ministres intéressés ont
seuls qualité pour agir ou défendre au nom de I'Etat, c’est en vertu de dispositions
législatives formelles, auxquelles la haute juridiction administrative se référe
expressément, comme elle le fit dans les arréts Goulhon, rendu le 15 mai 1891 493 , Sieurs
Bas, Igfport et autres c. Ville d’Aurillac, rendu le 28 avril 1899 434 , Keims, rendu le 24 juin
1921 .

Nous savons aujourd’hui que si le préfet est au nombre des autorités compétentes
pour représenter I'Etat dans ses procés devant la juridiction administrative, ce n’est que
de fagon dérogatoire, « I'organisation de la représentation de I'Eat devant les juridictions
administratives est dominée par le principe que cette représentation est assurée par les
ministres » *° . Il est prévu par les articles R. 431-2 et R. 431 -9 du Code de justice
administrative que les recours, mémoires en défense et mémoires en intervention
présentés au nom de I'Etat sont signés par le ministre concerné. Les ministres peuvent
déléguer leur signature, et leur compétence, par décret, aux chefs des services
déconcentrés des administrations civiles de I'Etat dans certaines matiéres énumérées a
l'article 7 du décret n° 82-389 du 10 mai 1982 et a l'article 6 du décret n°® 82-390 du méme
jour, et aux préfets de zone, de région et de département dans les autres cas 437 . Le
préfet est compétent pour représenter I'Etat dans un procés né de son déféré w8

Mais des considérations de déconcentration conduisent a une dérogation au bénéfice
des préfets. L’article R. 431-10 du Code de justice administrative prévoit pour sa part que
« I'Etat est représenté en défense par le préfet ou le préfet de région lorsque le litige,
quelle que soit sa nature, est né de l'activité des administrations civiles de I'Etat dans le
département ou la région, a I'exception toutefois des actions et missions mentionnées a

432
Article R. 158-2 du Code du domaine de I'Etat.

433
Rec. Leb., p. 391.

434
Rec. Leb., p. 329.

435
Rec. Leb., p. 614.

436 eme
CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, 10 éd., Montchrestien (coll. « Domat Droit public »), 2002, 1379 p., p. 417.
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Décret n° 2003-616 du 4 juillet 2003, article 1 .
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Cf. infra.
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l'article 7 du décret n° 82-389 du 10 mai 1982 et a l'article 6 du décret n® 82-390 du méme
jour, et aux préfets de zone, de région et de département dans les autres cas ».

Le préfet est ainsi, en premiére instance, I'autorité de droit commun pour représenter
I'Etat devant le tribunal administratif. Cette compétence n’est limitée que par celle du
ministre ou de ses délégués et par les régles propres a certains régimes speciaux, tenant
notamment a I'armée, a la Justice ou aux finances.

. , . . . , . 439 .
En appel en revanche, le préfet n’a compétence ni par la voie de l'action , Ni par
), . 440 .. , . , .
celle de lintervention . Le ministre peut cependant régulariser la représentation par le
, 441
préfet .

b — La représentation de I’Etat dans la contractualisation

Pour Dufour, déja, « Le mandat conféré au préfet (...) embrasse les actes de disposition et
méme de simple administration. Il stipule au nom de I'Hat, non seulement dans les actes
de vente ou d’échange, mais aussi dans les adjudications de coupes de bois et dans tous
les baux (Voy. L. 16 brumaire an IV et code forestier, art. 24). Le préfet, cependant, est, a
cet égard, sous lautorit¢ du ministre des finances et ses actes sont soumis a
homologation, tantét du gouvernement, et tantét du pouvoir législatif. Ce n’est que pour
certains actes déterminés par les décrets sur la décentralisation, que le contrat n’est
subordonné & aucune autorisation, ni approbation » w2

L'article 10 du décret du 10 mai 1982 dispose que : « Le commissaire de la
République conclut au nom de I'Hat toute convention avec le département, une ou
plusieurs communes, leurs groupements ainsi que leurs établissements publics » “

Il y a dés lors eu affirmation doctrinale catégorique de I'exclusivité de la compétence

. ' 444 "

préfectorale pour passer des contrats au nom de I'Etat . Gaston Defferre, alors qu!'il

était ministre de I'Intérieur et de la décentralisation I'a trés bien exprimé lorsqu'il a affirmé :

« Ce n’est pas la signature d’un ministre en visite dans un département qui engage I'Hat,

mais celle du commissaire de la République pour tous les domaines relevant du
département ou de la région » 5

439
Cons. d’Et., 6 janvier 1956, Sous préfet de Thionville, Rec. Leb., p. 5 ; R.D.P., 1956, p. 343, concl. MOSSET (Cl.).

440
Cons. d’Et., Sect., 27 février 1948, De Fraguier, Rec. Leb., p. 98.

a1
Cons. d’Et., Sect., 13 juillet 1965, Ministre de I'Intérieur, Rec. Leb., p. 439. Cette régularisation peut méme se faire aprés

expiration du délai de recours contentieux (Cons. d’Et., 8 février 1956, Préfet d’Eure-et-Loir, Rec. Leb., p. 61).
442
DUFOUR (G.), op. cit., n° 294, p. 245.

3
Présentant cette disposition, le Premier ministre écrit aux préfets : « Représentant unique de I'Etat, vous étes les seuls habilités
a engager celui-ci a I'échelon du département. Cette disposition est essentielle (...) Elle garantit, en effet, que les contrats qui
doivent devenir l'instrument principal de la cohérence des actions des différentes personnes publiques seront négociés et conclus

sur place », Circulaire du 12 juillet 1982 précitée.

444
WALINE (J), Traité élémentaire de droit administratif, op.cit, p. 231.
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L’article 59 alinéa 2 du décret du 29 avril 2004 **° a, depuis lors, précisé que le préfet
est « seul » habilité a négocier et a conclure ces conventions, précision qu'au vu des
pratiques qui se sont développées et qui ont été dénoncées par une circulaire du 5
décembre 1986 *" on ne peut que trouver intéressante.

Ce pouvoir est d'autant plus important que les relations contractuelles entre I'Etat et
les collectivités territoriales tendent a se développer.

2— Les attributs de cette qualité

Cette qualité éminente de représentant de I'Etat vaut au préfet d'étre revétu de certains
attributs de l'imperium. Pour qu’il puisse symboliser I'Eat jusque dans sa dignité e , le
préfet jouit dans le département du primat protocolaire ( a ), de moyens d’assurer sa
mission de représentation ( b ). Il est notamment revétu de la tenue d’uniforme.

a — Le primat protocolaire dans le département

Dés 1807, le préfet d’est vu reconnaitre primat protocolaire dans son département. La
contestation de cette position par plusieurs généraux nécessita a plusieurs reprises
I'intervention de ministres ou de 'Empereur lui-méme.

En 1810, tous les préfets sont anoblis au titre de comte ou de baron, et dotés
d’armoiries **°

Alors qu’une circulaire du 30 décembre 1874 avait rabaissé le rang de préséance des
préfets, les faisant passer dans leur département aprés les généraux de division, le décret
du 16 juin 1907 allait réaffirmer leur autorité dans le département en leur redonnant le
primat protocolaire % Larticle 9 de ce décret prévoyait la réception du Président de la

445
Allocution du 27 novembre 1983 devant 'Assemblée générale de I'Association du corps préfectoral.

446
Décret n° 2004-374, J.O.L.D., 30 avril 2004, p. 7755.

447
Circulaire du Premier ministre relative au code de conduite des administrations centrales en matiere de déconcentration,

J.O.L.D., 24 décembre 1986, p. 15547.

RIGAUD (J.), DELCROS (X.), Les institutions administratives frangaises. Les structures, P.F.N.S.P. et Dalloz (coll.
« Amphithéatre »), 408 p., p. 350.

449 Cf. SIWECK-POUYDESSEAU (J.), Aspects du corps préfectoral sous la Il eme etlalv eme République, these Paris, 1966,
dactylographiée, 270 p.,p. 9 ; HENRY (P.), « Le 1 e mars 1808, Napoléon dota I'administration préfectorale de titres nobiliaires, en
méme temps que les ministres, sénateurs, conseillers d’Hat, archevéques, sans que, toutefois, les titres soient attachés a leur
fonctions ; il ne créa d’abord, comtes ou barons, que les préfets et sous-préfets qu’il voulait honorer spécialement ; mais a partir de
1810 tous les préfets furent anoblis, et a partir de 1813, tous les sous-préfets », op. cit. p. 39. L’héraldique impériale prévoit les
armoiries suivantes : pour le préfet baron : de gueules a la muraille crénelée d’argent surmontée d’'une branche de chéne du méme

; pour le sous-préfet baron : de gueules a la muraille crénelée d’argent surmontée d’'une branche d’olivier du méme.

0
Décret relatif aux cérémonies publiques, préséances, honneurs civils et militaires dans la métropole, J.O.L.D., 20 juin 1907, p.
4274.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

République par le préfet a la limite du département. Son article 13 réglait la réception des
ministres et sous-secrétaires d’Etat dans le département.

L’habitude prise par les ministres de se faire accueillir par des élus locaux,
notamment présidents de conseils généraux, s’étant développée au mépris du privilege
préfectoral de recevoir les ministres en déplacement dans leur département, ce privilege a
du étre rappelé plusieurs fois par le chef du gouvernement o

Puisque les querelles de tabouret ne sont pas propres a la Cour de Louis XIV, des
circulaires ont été rédigées pour régler avec la plus scrupuleuse précision les questions
protocolaires. Par exemple, le rang du préfet en présence d'un délégué spécial d’'un
ministre est réglé par une circulaire du 6 avril 1951.

Le protocole de la République de 1907 ayant quelque peu vieilli, notamment du fait
de ladoption de la Constitution de la V République, des réformes de la
décentralisation opérées par la loi du 2 mars 1982 et les textes subséquents, et de
I'apparition de nouvelles autorités, le Préfet Jacques Gandouin s’est vu confier, aprés
d’autres dont les travaux ne sont pas allés a leur terme, I'élaboration d’un nouveau
protocole de la République o2 Aprés avoir procédé a de larges consultations, s’étre livré
a des recherches historiques et a des analyses juridiques des corps, autorités et
institutions, tout cela en relation étroite avec le Secrétariat général du Gouvernement, le
préfet Gandouin a remis son projet qui, aprés avis du Conseil d’Etat est devenu le décret
n° 89 - 655 adopté par le Conseil des ministres du 13 septembre 1989, décret relatif aux
cérémonies publiques, préséances, honneurs civils et militaires 4o

Ce décret confirme le primat protocolaire du préfet dans son département sur toute
autorité locale. Le préfet Gandouin a affirmé qu’il s’agit d’'un « principe affirmé par le

451
Notamment dans la circulaire du 29 juillet 1985, dans laquelle le Premier ministre Laurent Fabius rappelait aux membres de son

gouvernement au sujet de leurs déplacements en province qu’il« importe de veiller a ce que les (préfets) soient systématiquement
et préalablement informés de ces visites, afin qu'ils puissent vous rendre compte des problemes locaux et assurer la nécessaire
coordination des services, en matiére de sécurité, mais également pour I'ensemble des domaines administratifs intéressés par ces
déplacements » et étendait cette régle au déplacement des membres des cabinets ministériels et des hauts fonctionnaires.
(Circulaire relative aux déplacements officiels des membres du gouvernement et des hauts fonctionnaires dans les départements).
Le 3 juin 1986, Jacques Chirac, Premier ministre, rappelait aux ministres ces principes en des termes comminatoires : « Aucun
déplacement officiel de Ministre ne peut avoir lieu sans qu’il (le préfet) en soit informé, ni qu’il soit chargé de I'organiser selon ses
directives. Méme si ce déplacement a eu pour origine une initiative ou une invitation d’un élu (...) c’est au Préfet qu'il convient dans
tous les cas de vous accueillir et de vous accompagner lors d’une visite officielle. Le Président du conseil Général ne saurait, en
aucun cas, se substituer au Préfet sans qu'il en résulte, dans I'opinion, une confusion préjudiciable a I'autorité de I'Hat et de son
représentant. En ce qui concerne ceux de vos collaborateurs appelés a se déplacer en province en votre nom, qu'il s’agisse de
membres de votre cabinet ou de responsables des administrations centrales que vous dirigez, il leur appartient d’aviser

préalablement le Préfet de leur projet » (circulaire du 3 juin 1986).

Le choix de M. Jacques Gandouin ne manquait pas de piquant puisque ce méme préfet avait été démis de ses fonctions de
préfet de la Sarthe pour avoir, en avril 1975, fait usage d’un vocabulaire un peu cru lors d’'une prise d’otages. Le cabinet du ministre
de lIntérieur ayant fait savoir que son attitude n’avait pas été « celle que I'on attend d’un haut fonctionnaire en de telles
circonstances ». Cf. SAVREUX (M.), L’homme a tout faire de la République, Nice, Ed. Lefeuvre, (coll. « Témoignages »), 1977, 296
p., pp. 139 et ss.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Parlement aussi souvent qu’il a été discuté » ** Sa réaffirmation n’était cependant pas
inutile puisque les préfets avaient vu leur primat contesté d'une part par certains
Présidents de conseils généraux, qui faisaient valoir que le protocole de 1907 était périmé
depuis les lois de décentralisation, et d’autre part par les membres des administrations
centrales en déplacement en Province 408

Le protocole de 1989 a été modifié de fagon marginale le 21 septembre 1995 % sans
que le primat protocolaire du préfet n’en soit en quoi que ce soit altéré.

b — Les moyens de la représentation

Les réceptions en préfecture ont, dés le consulat, joué un grand réle notamment parce
, . . . 457 .

qgu'elles ont permis aux préfets de rencontrer les notables du département = . Si les bals

de préfecture se font rares, le préfet se doit de savoir recevoir dignement. Monsieur

Jean-Francois Auby a dit des préfets qu’ils « doivent compléter I'autorité que leur confére

leur fonction par des démonstrations de faste, I'apparat étant, aux yeux de la population,

le complément naturel du pouvoir » 408

L’épouse du préfet joue a cet égard un grand role o8 souligné régulierement par les

453
J.O.L.D., 15 septembre 1989 p. 11648. Ce décret est relatif aux cérémonies publiques, mais la circulaire du ministere de

I'Intérieur destinée a présenter le nouveau protocole aux préfets précise :« Il va de soi (...) qu'il y a le plus grand intérét a s’inspirer
des prescriptions du décret pour I'organisation des manifestations les plus diverses auxquelles sont susceptibles d’étre conviées les
autorités publiques » (circulaire INT. A89003500, en date du 29 novembre 1989, B.O.M.I., 1989, pp. 351 a 359).

454
Cité in LARVARON (B.), op. cit., p. 72.

455
Ainsi, dans la circulaire du 29 juillet 1985 précitée, le Premier ministre, Laurent Fabius, évoquant les déplacements en Province

des membres de cabinets et hauts fonctionnaires précisait qu’ « il convient (...) de ne pas oublier que les préfets, commissaires de
la République, gardent autorité pour présider ou animer les cérémonies et réunions auxquelles ils participent, et qu’ils ont seuls
qualité pour représenter officiellement, en dehors de la capitale, un ministre ou un Secrétaire d’Eat » avant que de conclure : « Les
membres des cabinets ministériels, les fonctionnaires des administrations centrales ou des services régionaux ou départementaux
des administrations civiles de I'Eat ne peuvent, en I'absence d’un ministre, qu’assister le commissaire de la République dans ses
fonctions de représentant ». Moins d’'un an apres, le Premier ministre Jacques Chirac rappelait, évoquant le déplacement des
collaborateurs des ministres en Province que c’est au préfet seul « qu'il revient de représenter officiellement le Gouvernement »
(circulaire précitée).

496 Décret n° 95-1037 du 21 septembre 1995 relatif aux cérémonies publiques, préséances, honneurs civils et militaires, J.O.L.D.,
22 septembre 1995, p. 13887.

457 LE CLERE (B.), « La vie quotidienne des préfets au XIXeme siécle » (1815-1914), in Les préfets en France (1800-1940), op.
cit., pp. 37-144, p.91. L'auteur affirme plus loin que, sous le Premier Empire, « il est hors de doute qu’étre regu a la préfecture
devenait peu a peu un honneur que beaucoup appréciaient », p. 91, et que sous le Second, « Hre regu a la préfecture était une
sorte de consécration fort recherchée », p. 91 ; AUBY (J.-Fr.), Le commissaire de la République, op. cit. : les préfets du Consulat et

de 'Empire « sont fortement incités a beaucoup dépenser pour faire ceuvre de représentation », p. 12.

458
AUBY (J.-Fr.), Le commissaire de la République, op. cit., p. 12.

en vertu de la loi du droit d'auteur.



Premiére partie : Le préfet, représentant fidéele de I’exécutif dans le département

Présidents de la République lors des réceptions données en honneur des membres du
corps préfectoral au Palais de I'Elysée *%"Une association des conjoints du corps
préfectoral a été créée. Elle est recue au ministére de lIntérieur, et organise des
formations pour ses membres dans une série de domaines liés a I'activité préfectorale.
Des voix s’élévent pour que les épouses des préfets soient rémunérées o1

, . . , n , . 462
Le préfet, pour recevoir, dispose d’un hbtel de préfecture souvent imposant , de

personnel de maison. Les départements connaissaient a cet égard des situations trés

différentes, variant en fonction de la générosité du Conseil général. La circulaire du 10
, 463 ) iy , .

décembre 1998 est venue fixer les nouvelles conditions d’emploi des personnels

affectés aux résidences préfectorales. L’uniformisation du nombre de personnels de
. s , . 464

préfecture repose sur des critéres démographiques

Le préfet bénéficie du privilege de voiture, et ceci depuis la période de I'Etat frangais,
L. . sz X , . . . 465
période pendant laquelle il a été affirmé dans plusieurs textes dont deux actes dits lois

459
«...6tant appelée a recevoir, ('épouse du préfet) doit disposer d’atouts indispensables : la beauté (si possible), le charme, la

simplicité dans la distinction, sans compter, bien entendu, l'instruction (...) ajoutez-y la douceur et la bonté, 'agrément d’une
conversation mondaine empreinte de ce qu'il faut comme culture sans étalage d’une érudition bas-bleu..», AUBERT (P.), « Aspects

humains de la carriére préfectorale », Adm., n° 149, 1990, pp. 103-106, p. 104.

60 Cf. notamment, I'allocution de Frangois MITTERRAND le 23 novembre 1983 : « J'aurais oublié quelque chose d’essentiel si je
n’avais une pensée pour saluer les épouses, vos épouses, dont je connais le rbéle aupres de vous, qui donne la qualité d’un certain
visage a I'Hat, de I'assiduité, la peine prise, la fagon d’étre indispensable. Je tiens a les remercier de vous avoir acccompagnés ce
soir a I'Elysée », Adm., n° 122, 1983, pp. 5-8, p. 8. Cf. aussi les allocutions de Jacques CHIRAC, notamment celle du 21 février
1996 : « A vous, Mesames, qui partagez avec votre époux la lourde et difficile tache de représenter 'Hat dans nos départements et
dans nos régions, j'adresse également mes remerciements. Votre réle est parfois méconnu. Pour ma part, je n’en ignore pas
I'importance et il m’est agréable d’en témoigner ce soir, et de vous en remercier ». L’allocution du 4 février 1997 se conclue par :
« Enfin, Mesdames, vous qui accompagnez vos époux dans I'exercice de leurs fonctions, je souhaite vous remercier de I'appui que
vous leur apportez de maniére exemplaire, je le sais, pleine de réserve, de sourire et de charme. Vous concourrez aussi a la

représentation de 'Hat et je tenais a vous en rendre hommage », www.elysee.fr

o1 Cf. notamment LARVARON (B.), op. cit. : « Son épouse, lorsqu’elle partage sa vie professionnelle n’a pas sur le préfet qu’une
vertu d’équilibre personnel. Les agents de service en sont mieux dirigés, les fournisseurs de I'hétel préfectoral savent a qui
S’adresser, beaucoup de citoyens, d’élus, d’associations notamment dans le domaine social, disposent d’un relais d’influence. Sans
revenir sur les conquétes du “deuxieme sexe”, le réle de I'épouse conduit a évoquer l'indemnisation de leur véritable travail. (...) Le
corps préfectoral, discret ou misogyne, maintient ses conjoints dans I'ombre ... des comptes publics. Ce qui n’est pas une justice en
activité, devient une injustice des la retraite, ou plus encore, en cas de disparition prématurée du mari. Car les épouses des préfets

ont, souvent, quitté un emploi, puis perdu une formation, en changeant de postes au gré des incontrélables “mouvements”, p. 70.

Une préfecture sur quatre occupe en totalité ou partie, des locaux classés monuments historiques. Cf. Monuments historiques,
n° 178, « Préfectures », décembre 1991. Il est intéressant de remarquer que plusieurs préfectures occupent aujourd’hui I'ancien

hétel de I'intendance (cf. ANTOINE (M.), « Les hétels d’intendance », Monuments historiques n°178, pp. 11-15.

463 . L
Circulaire précitée.

464
Un hétel de préfecture d’'un département de moins de 300 000 habitants dispose de quatre agents « équivalent temps plein ».
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Condition et compétences préfectorales

I Une circulaire du 10 décembre 1998 **° régle aujourd'hui cette question.

La voiture du préfet porte la cocarde. Le décret du 20 ao(t 1942 limitait le port de la
cocarde aux voitures des membres du Gouvernement et aux préfets et prévoyait, en cas
d’infraction, la saisie de la voiture et sa confiscation au profit de I'Etat en cas de
condamnation. Le décret du 13 septembre 1989, précité, a étendu le droit au port de la
cocarde aux membres du Parlement, au président du Conseil constitutionnel, au
vice-président du Conseil d’Etat, au président du conseil économique et social. Les
préfets sont appelés par la circulaire du 29 novembre 1989 précitée a veiller au respect
de ces dispositions

La prééminence préfectorale est manifestée par I'éclat de sa tenue d’uniforme.

L'uniforme préfectoral a été créé par les arrétés des consuls des 17 ventése — 17
floréal et 8 messidor an VIlI 468 . Fait pour impressionner 469 , cet uniforme a, depuis lors,
été modifié a de multiples reprises, souvent dans le sens de la simplification. Ainsi, sa
coupe, ses parements ont été révisés par le décret du 1" mars 1852, l'arrété ministériel
du 10 avril 1873 *° | le décret du 16 avril 1878 *" | le décret du 11 juin 1942, I'arrété du
1er aolt 1945 (article 1% et annexe), une circulaire du 7 janvier 1950 et une autre du 16
janvier de la méme année, un arrété du 11 décembre 1996 47z , précisé par une circulaire
du 10 avril 1997. Il est orné de feuilles de chéne et d'olivier entrelacées brodées de fil d’or
473 . Une indemnité pour premiére mise d'uniforme a été créée i et, depuis,
régulierement revalorisée 47

Le ministre de I'Intérieur Léon Faucher écrivait aux préfets en 1848 que : «... L’'usage

465 er
Acte dit loi du 2 novembre 1940 (article 2), décret du 10 janvier 1941 (articles 1 , 2, 3 et 4), Acte dit loi du 19 septembre 1941
er
(article 1 ), circulaire 260 du 18 décembre 1941.

466
Cette circulaire prévoyait que le préfet disposait de 180.000 F T.T.C. au maximum pour I'achat de son véhicule de fonction et

que l'acquisition s’en faisait a son initiative. Il pouvait donc en choisir la marque, ce qui explique que les préfets roulent en voitures
de marque frangaise, ce que ne garantirait pas la procédure de I'appel d’offres. Ce véhicule ne devait pas étre remplacé avant cinq

ans de circulation, ou avant d’avoir parcouru 150 000 km.

467
Les préfets ne comptent pas au nombre des autorités autorisées a placer un fanion sur leur voiture, méme lors des cérémonies

publiques. Le fanion tricolore est en effet un insigne de commandement militaire.

468
Soit les 8 mars, 7 mai et 17 juin 1800.

469
LECOMTE (C.), « L’habit d’Etat étrangle-t-il la parole ? », in LETTERON (R.), sous la dir. de, La liberté d’expression des

fonctionnaires en uniforme, Economica, 2000, 169 p., pp. 13-24, p. 17.

0
Grande tenue : habit bleu, broderie en argent, chapeau frangais a plumes noires, pantalon blanc ou bleu avec bandes d’argent,
épée a poignée de nacre, écharpe tricolore et gilet blanc. Petite tenue : tunique droite en drap bleu, gilet blanc ou bleu, pantalon

bleu, képi bleu a bandeau brodé d'argent, I'épée comme pour la grande tenue.

471
Ce décret rend le costume réglementaire facultatif.

472 er
J.O.L.D., 1 février 1997, p. 1767.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

du costume spécial (...) ajoute a la dignité de '’Administration (...) et maintient le respect »
avant que de conclure : « Je vous invite donc a la porter » 46

La fonction symbolique de l'uniforme du fonctionnaire d'autorité a été analysée par
Henri Déroche qui estime que : « (l)'uniforme symbolise le mythe de maniére concréte a
travers celui qui en est revétu. Il établit une ségrégation. Il marque la distance qui sépare
les fidéles du chef religieux (...) Revétu d'un uniforme chamarré, il est un participant du
pouvoir, il incarne I'Etat ; il est I'Etat au moment méme ou il parait et parle ex cathedra.
(...) La conscience d'incarner I'Etat pénétre insensiblement le fonctionnaire, comme une
grace, comme un charisme qui irradie du vétement. (...) L'exercice du pouvoir de
représentation renforce toujours l'autorité personnelle et délivre des complexes de
subordination. (...) Le prestige de l'uniforme tient a deux choses. D'abord il embellit celui
qui le porte, il le décore et il le pare (...). L'uniforme habille et habille bien, parce que sa
coupe implique déja un ordre rationnel, une ordonnance logique. De plus, ses couleurs
voyantes et chamarrées répondent au besoin social de parer le chef d'attributs de la
puissance. Les feuilles d'or ou d'argent, les galons, la casquette, le képi ou le bicorne, les
décorations sont des attributs sacrés du prétre de la puissance publique (...) le préfet,
homme aux feuilles d'or, donne un éclat particulier a toute cérémonie — son uniforme est
le signe sensible de la supériorité du pouvoir central. Il auréole 'homme » 7" Madame
Letteron écrit pour sa part que, dans certains cas, « l'uniforme participe des fonctions
régaliennes de I'Etat, c'est-a-dire des fonctions par lesquelles I'Etat exerce directement
son autorité, et qu’il ne peut déléguer a des personnes privées. Dans ce cas, I'uniforme
éléve celui qui le porte de la parole privée a la puissance publique » 478

473
Ces deux essences symbolisent la force de I'ordre et la paix. Cf. BERNARD (P.), Le préfet de la République, op. cit., p. 9. On a

aussi proposé d’autres interprétations symboliques. Notamment : « Le chéne était un arbre sacré des romains. Pour un
fonctionnaire romain, recevoir une couronne de feuilles de chéne était plus qu’'une récompense. Cette distinction était I'une des plus
belles marques de vertu reconnue par la société romaine. (...) Quant aux feuilles d’olivier, elles symbolisent la sagesse dans
l'antiquité. Elles sont aussi une marque de pérennité. Le chéne et l'olivier, la vertu et la sagesse, la chose publique et

I'administration caractérisent parfaitement I'administration préfectorale », GUIHEUX (G.), op. cit., p. 27.

474
Par le décret n° 45-1538 du 11 juillet 1945 allocation d'une indemnité de premiere mise d'uniforme aux préfets, sous-préfets,
chefs de cabinet, J.O.L.D., 12 juillet 1945, p. 4288.

475
Notamment par les décrets n° 47-2220 du 19 novembre 1947 (articles 2, 3 et 4), J.O.L.D., 21 novembre 1947, p. 11512 ; n° 50 -
er
1116 du 11 septembre 1950 (articles 1 et 2) et du 24 avril 1975.

76 nde
Cité in BERGEROT (B.), « La Il République : des commissaires aux préfets », Adm., n° spéc., « Sept études pour servir a

I’histoire du corps préfectoral », op. cit., pp. 83-93, p. 88.
477
DEROCHE (H.), Mythes administratifs, P.U.F., 1966, (Préf. M. Chastaing ), 312 p.

478

LETTERON (R.), « Uniforme et fonctions régaliennes de I'Etat », introduction de LETTERON (R.), sous la dir. de, La liberté
d’expression des fonctionnaires en uniforme, op. cit., pp. 3-11, p. 8.L’auteur poursuit : « L’'uniforme apparait (...) comme l'instrument
par lequel I'Hat se donne en spectacle et affiche son monopole de la violence légitime. Le porteur d’uniforme est ainsi le

représentant de I'autorité et le citoyen non porteur de I'uniforme est le destinataire de cette autorité », p. 9.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Un membre du corps préfectoral a affirmé que : « Ne pas mettre d'uniforme alors que
la représentation du gouvernement doit étre spectaculaire équivaut a une lacheté. Le port
de l'uniforme impose certains devoirs dans le comportement, I'attitude, la parole, qu'il ne
faut jamais négliger. Le rang a tenir, le premier, apparait alors méme au plus modeste
comme une régle impérative. Jamais plus que lorsque I'on est revétu des insignes d'une
haute fonction, I'on a le double sentiment des prérogatives et des charges. L'uniforme
éloigne la peur et il faut I'avoir porté pour se croire capable de monter sur une barricade »
479 .

C’est cette fonction symbolique de l'uniforme qui explique qu’il fasse l'objet d’une
protection spécifique, I'article 433-14 du Code pénal sanctionnant 'usurpation d’uniforme.

Afin d’assurer la continuité de la représentation de I'Etat dans le département, le
préfet est astreint au devoir de résidence. Il ne peut — et c'est la une constante
remarquable puisque le premier texte a en disposer ainsi est l'arrété du 17 ventbse an VIl
— quitter son département sans y avoir été au préalable autorisé.

En cas d'absence ou d'empéchement du préfet il a été prévu pour lui la faculté de
déléguer son autorité. Une ordonnance royale du 29 mars 1821 prévoit que le préfet n'a
pouvoir de déléguer cette autorité qu'au secrétaire général ou a I'un des membres du
conseil de préfecture, que la délégation doit étre au préalable approuvée par le ministre
de I'Intérieur, toutes les fois qu'elle est motivée par un voyage hors du département. A
défaut de délégation par le préfet lui-méme, et spécialement lorsque la préfecture est
vacante, le premier conseiller de préfecture, dans l'ordre du tableau, prend
I'administration, qui passerait de droit au conseiller qui vient aprés si le premier s'en
trouvait empéché 480

B — le département, circonscription inadaptée ?

L’'idée de créer des préfets en charge de régions est presque aussi ancienne que
'administration préfectorale, puisque dés 1803, sous le Consulat, le préfet Shée avait
proposé la création de superpréfets régionaux 41

. . eme eme .. . R
Le régionalisme connut, tout au long des XIX et XX siécles, un vif succes,
d’autant plus vif qu’il réunissait tous les mécontents : « En somme, tous étaient
L . , , , 482
régionalistes, mais pas pour quelque chose, contre quelqu’'un »

Ce régionalisme, favorable a une décentralisation au bénéfice d’'un échelon supra

. g . eme . . 483 , ]
départemental connut quelques réalisations des la I République et s’est doublé
d’'un mouvement prénant une déconcentration dans un cadre autre que le département,

479
VENTOUR (V.), Rev. adm., octobre 1951.

480

48

er
Cf. I'Ordonnance royale du 29 mars 1821, articles 1 et 2.

1 eme
Cf. GODECHOT (J.), Les institutions de la France sous le Consulat et 'Empire, 4 éd., P.U.F., 1989, 800 p., p. 589 ;

THUILLIER (G.), « Aux origines des préfets de région : le projet Shée en 1803 », Rev. adm., 1999, pp. 23-27.

482
BRUN (M.), Départements et régions, thése droit, Paris, Les Presses modernes, 1938, 326 p., p.4.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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jugé inadapté (1). Ce mouvement moins populaire que le mouvement décentralisateur
connut ses premiéres réalisations sous la pression des événements (2).

1 — La contestation du département

Le mouvement régionaliste s'est, avant la Premiére Guerre mondiale, attaché
principalement & proposer un découpage régional R Puis, dés la Premiére Guerre, et
jusqu'a la seconde, on a assisté a ce que Pierre de Saint-Rapt a appelé le « régionalisme
parlementaire », les Chambres étant saisies de propositions de régionalisation venant de
parlementaires qui, eux, plutét que de s'intéresser a la délimitation de la circonscription
désirée, ont proposé la création d'une administration régionale 48

a — un cadre artificiel et exigu

On a trés t6t reproché au département l'artifice qui a caractérisé sa création. Le souci de
détruire le pouvoir provincial, pergu comme une menace pour l'unité du territoire, a
conduit a la création de ce que Burke a appelé « le fruit affreux d'une charcuterie
s 486 , . . .
sacrilege » . Force est de constater, et malgré le brillant plaidoyer contraire de Joseph
s 487 .
Barthélemy "~ la pertinence de ce reproche.

Mais I'une des critiques les plus souvent formulées a I'encontre des départements
tenait, et tient encore, a ce qu'ils seraient trop exigus. Maurice Brun ramenait les critiques
que l'on formule a l'encontre du département a cette seule question : « Exiguité
administrative, impersonnalité et absence de représentation des véritables intéréts locaux,
absurdité géographique, insuffisance économique, cause de retard dans les

communications et, partant, dans le progres, voila la plupart de ces critiques qui se

° La loi du 10 aoGt 1871 avait autorisé la création de conférences interdépartementales, réunies sur initiative des conseils
généraux des départements concernés, et dépourvues de la personnalité morale. Une circulaire du Ministre de I'Intérieur du 12 ao(t
1921 faisait de ces conférences éphémeéres un organe permanent pouvant « avoir pour objet une série d'affaires ». Le décret-loi du
5 novembre 1926 institua les syndicats interdépartementaux dotés de la personnalité juridique et dont la création, qu'elle ait été
pour une durée déterminée ou non, nécessitait une autorisation. La loi du 9 janvier 1930 leur substitua des « organismes
interdépartementaux », établissements publics dont la création se faisait par délibérations concordantes des conseils généraux des

départements concernés et ne nécessitait aucune autorisation.

Citons, pour mémoire, quelques noms attachés a cette entreprise : Auguste Comte (Systeme de philosophie positive, 1854,
Annexe lll) ; Frédéric Le Play (La Réforme sociale, T. ll, 1864 ; Foncin (Les Pays de France, 1898) ; Vidal de Lablache (« Régions
frangaises », Revue de Paris, 1910)...

5
SAINT-RAPT (P. de), Vers un échelon supra-départemental en France : du préfet régional au préfet de région, p. 128. L'auteur

y présente les propositions de loi de Jean Hennessy, Reibel, Marraud, Bellet...
486
Cité in SAINT-RAPT (P. de), op. cit., p. 96.

7
Selon qui le département n'a pas été « dés son origine une création abstraite et arbitraire »... et qui prétendait que la division
du territoire national en départements s'est faite en tenant compte de la géographie, des traditions, habitudes, liens économiques et
eme
méme des préjugés et des incompatibilités d'humeur. BARTHELEMY (J.), Provinces, 8 éd., Grasset, 1941, 95 p.,pp. 11 et 15.
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ramenent, au fond, a une seule : le département est trop petit » % On a dit des
départements qu’ils constitueraient « un cadre trop étroit pour la gestion de certains
services » *

La dimension du département a été décidée a un moment ou le moyen de locomotion
le plus rapide était le cheval... or, « la superficie des départements resta constante, bien
que les données en fonction desquelles ils avaient été délimités fussent bouleversées »
490 . Devant cette réalité incontestable, nombre de ministéres ont, trés librement, organisé
leur administration déconcentrée dans le cadre de circonscriptions supra
départementales. Ces circonscriptions se sont donc multipliées sans que cette
multiplication ne réponde a aucun schéma d'ensemble “'  Le désordre fut tel que l'on a
pu s’interroger sur le point de savoir si I'on n'en était pas revenu a I'enchevétrement
administratif - tant décrié ! - de la fin de ’Ancien Régime. A. Delion a dénombré en 1964
trente cinq services régionaux des seules administrations civiles de I'Etat, sans compter
les services autonomes tels que I'E.D.F. ou la S.N.C.F. Comme de bien entendu, ces
circonscriptions n'étaient pas harmonisées dans leurs délimitations 492

L’idée se fit donc de rationaliser ce résultat monstrueux de I'empirisme qu'était la
carte administrative en rassemblant les régionalismes dispersés en un régionalisme
unique, qui reunirait dans une méme circonscription 'ensemble des services publics.

b — Un cadre défavorable a la déconcentration

Un autre argument a été avancé en faveur de la régionalisation : elle serait plus propice a
la déconcentration. La répugnance des administrations centrales a se départir de leurs
compétences au bénéfice d'autorités régionales serait moindre que celle qu’elles
éprouvent a abandonner aux préfets de département des attributions. On trouve cet

8
Cf. BRUN (M.), Départements et régions, op. cit., p. 110. L'auteur ajoute : « la centralisation est revenue et la France s’est, peu

a peu, transformée en une république démocratique gouvernée par 87 préfets ce qui lui permet de jouir des inconvénients combinés

et contradictoires d’une division administrative trop petite et d’une centralisation trop absorbante », p. 115. L'auteur cite a I'appui de

son propos J. Chevillard, qui disait sous le Second Empire : « S’agit-il des grands intéréts de I'agriculture, de l'industrie ou de ces

entreprises qui ont pour objet I'assainissement d’une contrée entiere, s’agit-il de vastes mesures d’administration ? A chaque pas, la

borne du département arréte et fatigue les esprits les plus dévoués, les caracteres les plus persévérants », p. 114.

9
GAY (P.), Le préfet régional, op. cit., p. 55 : « Parmi les critiques faites au département, une des plus fondées est celle qui

reconnait que le département est un cadre trop étroit pour assurer la gestion de certains services. Il y a la une nécessité

absolue... ». Dans le méme sens, LESPES (J.), Les Régions administratives et la nouvelle économie frangaise : Préfets régionaux

et Intendants des affaires économiques, thése droit, Strasbourg, 1942, Sirey, 266 p. L'auteur dit des départements qu' « ils

apparurent bientét a plusieurs publicistes comme manifestement étriqués », p. 44.

0
SAINT-RAPT (P. de), Vers un échelon supra-départemental en France : du préfet régional au préfet de région, op. cit., p. 100.

49

1
Cf. aussi le recensement qu’en a fait GAY (P.), op. cit., p. 56.

92
DELION (A.-G.), « La réforme des services de I'Etat dans les départements et les régions », A.J.D.A., juin 1964, pp. 330-356, p.

340.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

argument convainquant notamment sous la plume de Jean-Francgois Lorit, qui écrit : « /I
existe une logique régionale de la déconcentration (...) tant pour des raisons
psychologiques que pratiques, les administrations centrales préferent I'’échelon régional a
I’échelon départemental. Il est plus aisé d’animer, mais aussi de « contrdler » I'action
d’une vingtaine de chefs de services que celle d’une centaine » 4%

Plusieurs ministres de I'Intérieur avaient exprimé une telle idée, notamment Jules
Moch pour qui les I.G.A.M.E. devaient étre « envisagés d'une fagon permanente car ils
correspondent a un besoin lui-méme permanent qui veut qu'un ministre ne peut dialoguer
utilement et rapidement avec quatre-vingt dix préfets tandis que l'inspecteur général peut
faire un exposé détaillé aux préfets d'un projet gouvernemental, recueillir les observations
individuelles et le surlendemain le ministre est en possession de I'avis des 90 préfets de
France et peut prendre ses décisions en connaissance de cause » o

2 — Les premiéres réalisations

Les résistances au changement furent vives, et la nécessité de la région ne s’est imposée
que lorsque la difficulté des temps a exigé de I'Etat une action efficace. Pendant
longtemps, en effet, la région n’eut de réalité que pendant les périodes difficiles. Les deux
Guerres mondiales furent ainsi, de fagon incontestable, favorables au régionalisme 49

Pendant la premiere, Clémentel, Ministre du commerce, régionaliste convaincu de
longue date, décida de créer des régions par regroupement des Chambres de commerce
496 . Aprés consultation desdites chambres, la réforme fut menée tambour battant, et les
régions naquirent en fait dés 1917, bien avant le décret du 5 avril 1919 et 'arrété du 12
avril de la méme année qui les créeront en droit. Le gouvernement avait proposé deés le
22 novembre 1922 de donner la personnalité juridique a ces régions et d’en faire des
établissements publics mais le Sénat enterra ce projet.

;. . ;s . . 497 . , gz
Ces régions ont fonctionné ainsi plus de vingt ans , mais, dépourvues de stabilité
498 , de pouvoir et d’argent, leur succeés fut relatif, et trés inégal. La fin de la guerre ne fut
, . . \ L. , L. . 499
pas I'occasion de procéder a une véritable réforme régionaliste

3
LORIT (J.-Ph.), « Décentralisation et déconcentration : antagonisme ou complémentarité ? », Rev. adm., 1986, pp. 27-32, p. 31.

94
J.O. Déb.C.R., 19 mars 1948, p. 919.

Ce que Ch. Brun expliquait ainsi : « comme toute la vie économique de la nation n’était plus concentrée a Paris, se

développéerent en Province de tres importants centres commerciaux et industriels. L’embryon de régionalisme qui existait permit aux

régions de s’habituer & vivre sur leurs propres ressources. Une admirable activité économique se manifesta, loin de la capitale

menacée : ravitaillement, hospitalisation, alimentation. La guerre avait créé un régionalisme pratique qui s’imposa tellement par son

utilité qu’il fallut, bientét, le sanctionner légalement », BRUN (Ch.), op. cit., p. 188.

Reprenant en cela la proposition faite en 1883 par le député Pierre Legrand de créer huit unions régionales de Chambres de

commerce.

Alors méme que leur existence était trés précaire, un simple arrété ministériel aurait pu rapporter I'arrété de M. Clémentel.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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498
Les régions créées a l'initiative de Clémentel n’avaient pas de limites territoriales fixes, et leur nombre et leurs frontiéres ne

§ 2 — L’ALTERATION DE CE PRINCIPE

Le mouvement régional a semblé se faire au détriment du préfet de département, dont on
a prédit la « sous-préfectorisation » %% Cette évolution s’est faite trés progressivement, et
jusqu’a aujourd'hui, le principe d’absence de hiérarchie juridique est réaffirmé avec force,
alors que la subordination de fait du préfet de département a son collegue de région est
de plus en plus évidente.

L'essor de la déconcentration au niveau régional (A) a maintenu les apparences du
respect du principe (B).
A - L’essor de la déconcentration dans un cadre régional

L’érection d’'un niveau régional unifié de 'administration d’Etat (1) a conduit a I'altération
d’un principe dont on peut raisonnablement se demander si sa survie n’est pas un artifice

(2).

1 — L'érection d'un niveau régional de I'administration d'Etat

La Seconde guerre mondiale a vu l'institution par I'Etat francais des préfets régionaux par
Pacte dit loi du 19 avril 1941 **' . Cela est présenté dans I'exposé des motifs non comme
un bouleversement de la carte administrative, mais comme une adaptation de celle-ci 502 )
Les régions furent définies le méme jour par décret 503 , puis révisées dés le 24 septembre
de la méme année

cessérent de varier.

499
Ce que Ch. Brun déplorait vivement : « C’était une belle occasion de réforme régionaliste, administrative et économique. Cette

occasion fut manquée », BRUN (Ch.), op. cit., p.198.

500
COLLIARD (Cl.-Al.) et GROSHENS (J.-Cl.), « La sous-préfectorisation des préfets », R.D.P., 1965, pp. 5-30. L’idée, et la

formule elle-méme, connaitront un vif succes : Cf. notamment : « Le préfet départemental deviendra un sous-préfet et le

département une circonscription plus ou moins utile », (REYMOND (J.-E.), « La région et le préfet », Rev. adm., 1969, p. 158) ;

QUINSAC (Ph. de), op. cit. L'auteur écrivait qu’il n’était pas exclu que le préfet perde de sa substance et « se "sous-préfectorise”

dans les années a venir », p. 39.

50

1
J.O.L.D., 22 avril 1941, p. 1722.

02 er
L’article 1  dispose : « Des pouvoirs spéciaux de police et des pouvoirs spéciaux en matiere économique sont confiés a des

préfets régionaux ».

3
Décret n° 1769 du 19 avril 1941 attribuant a certains préfets les pouvoirs des préfets régionaux et portant division du territoire

pour I'exercice de ces pouvoirs, J.O.L.D., 22 avril 1941, p. 1723.

50.

4
Décret n® 4084 du 24 septembre 1941 modifiant I'assiette territoriale des régions, J.O.L.D., 26 septembre 1941, p. 4133.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Cette réforme qui, selon Pierre Gay, était « limitée aux domaines ou le besoin s’en
fai(sait) particulierement sentir, ceux de la police et des affaires économiques », devait
. - \ . , pr g 505
« servir d’expérience a une réforme d’ensemble définitive »

Le Chef de I'Etat avait précisé lui-méme les idées directrices de la Réforme de
'administration déconcentrée, en installant la commission de réorganisation administrative
chargée de le conseiller : « L’organisation administrative de la France, fondée sur la
division de pays en départements a résisté depuis plus d’un siecle et demi a de
nombreuses transformations politiques, donnant ainsi un témoignage de sa vitalité. Cette
organisation séculaire ne saurait donc entierement disparaitre. Elle n’est cependant plus
exactement adaptée aux tdches nouvelles qu’imposent les circonstances. Le nombre et la
complication des problemes administratifs actuels font que le gouvernement éprouve des
difficultés croissantes a diriger I'action de collaborateurs a la fois trop nombreux et trop
éloignés de lui » %% Il souhaitait la création de provinces, avec, a leur téte, un
gouverneur : « La création de la province ne doit pas se faire au détriment du
département ». La province devra étre un « centre de coordination, d’information et
d’action, en vue de renforcer l'autorité de I'Eat, d’accélérer la décision et de préparer
dans tous les domaines un renouveau de la vie régionale ». A la téte de cette province
sera placé un Gouverneur, « haut personnage représentant le Chef de I'Eat. C’est lui qui
incarnera l'autorité. Son prestige sera incontesté. Son action personnelle s’étendra sur
foute Il'étendue de Ila circonscription provinciale, dans laquelle il se déplacera
fréquemment » 507

Le préfet régional, créé par l'acte dit loi du 19 avril 1941 508 , a été congcu comme
devant étre la « premiére esquisse de ce qu’auraient du étre les Gouverneurs ». En
dehors des matiéres ressortissant a la police %% ot aux « affaires économiques », les
préfets de département restent sous la dépendance directe des ministres et
correspondent directement avec I'administration centrale, sans avoir a « rendre compte »
au préfet régional, lui-méme simple primus inter pares. Le 20 mai de la méme année, un
autre acte dit loi a complété I'article 1®" de celui du 19 avril en précisant que « (l)es
pouvoirs spéciaux de police confiés a un préfet régional peuvent étre, par arrété du
Secrétaire d’Eat a I'Intérieur, confiés pour un ou plusieurs des départements compris

05
GAY (P.), Le préfet régional, op. cit., p. 2.

Message de Philippe Pétain, Maréchal de France, chef de I'Etat, a M. Romieu, président de la commission de réorganisation
administrative, cité in GAY (P.), op. cit., p. 81.Cf. aussi la déclaration faite par le Chef de I'Etat a la Dépéche tunisienne, en
novembre 1941, citée in ibid, p. 80, et le discours qu’il prononga a I’Académie des Jeux floraux de Toulouse, le 6 novembre 1940,
cité in LESPES (J.), op. cit., p. 12.

507
Ibid.

508
J.O.L.D., 22 avril 1941, p. 1722.

509 er
Article 5 de la loi du 23 avril 1941 et article 1  du décret du 13 mai 1941 : « Le Préfet régional dirige et coordonne dans les
départements placés sous son autorité I'action de tous les services de police. Il a la responsabilité du maintien de I'ordre dans la

région et prend toutes les mesures nécessaires pour prévenir et réprimer les atteintes a la sécurité publique ».
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dans la région a l'un des préfets de ces départements » o10

Les pouvoirs dévolus au préfet régional par I'acte dit loi du 19 avril ayant été jugés
trop étroits pour assurer I'autorité de ce fonctionnaire, dés le 25 aolt 1941 un autre texte
de méme nature a posé le principe d’une compétence générale a son bénéfice, en
matiére économique 1

Ce méme acte dit loi a institué des conférences périodiques entre préfets régionaux
et secrétaires d’Etat, dont J. Lespés disait qu'elles « particip(ai)ent désormais a la vie
gouvernementale presque au méme titre que les conseils de cabinet » 2 Les préfets
régionaux rencontraient ainsi tous les deux mois les ministres ayant des compétences
dans les domaines économiques et le ministre de I'Intérieur. L'usage se fit pour eux, de
retour dans leur région, de réunir a leur tour les préfets de départements pour leur
transmettre les instructions et informations qu’ils avaient regues.

On peut constater que les textes relatifs au préfet régional sont caractérisés par un
certain flou, que I'on peut sans doute expliquer par le fait que cette institution, créée dans
, y \ L. .. . 513
'urgence de la guerre, revétait un caractére expérimental, transitoire

Henri Roqueplo, aprés avoir souligné cette imprécision des textes relatifs au préfet
régional, affirme que c'est « surfout dans les qualités personnelles de ces hauts
fonctionnaires, leur situation élevée dans I'échelle de la hiérarchie administrative et dans
I'ascendant que leur donnaient sur les services de la région leurs fréquentes
conversations avec le chef du gouvernement et les ministres qu’il faut rechercher les
raisons de leur réussite » °'*

Cette institution des préfets régionaux a été doublée par celle des Commissaires
régionaux de la République, créée par une ordonnance du 10 janvier 1944 o1 , avant que
d’étre remplacée par elle, en application d’'une ordonnance du 3 juin 1944 dont 'article 1
disposait : « Les préfets a qui étaient dévolus des pouvoirs spéciaux par application des
actes dits loi du 10 avril 1941 et loi du 20 mai 1941 émanant de 'autorité de fait se disant
Gouvernement de I'Hat francais cessent d’exercer leurs fonctions. Le titre de préfet
régional est supprimé » o1

510
J.O.L.D., 11 juin 1941, p. 2422.

511 er
Article 1 : « L’autorité des préfets régionaux s’exerce dans chaque région sur la production agricole, la production industrielle,

le travail, le ravitaillement, les transports et I'équipement national », J.O.L.D., 26 ao(t 1941, p. 3599.
512 )
LESPES (J.), op. cit., p. 79.

Pierre Gay estimait que cette réforme « doit servir d’expérience a une réforme d’ensemble définitive », et que : « le législateur a
tenu, par ces motifs, a lui laisser une grande souplesse de fonctionnement en ne limitant pas avec minutie et dans le détail le

attributions et le réle des Préfets régionaux », op. cit., p. 2.
514
ROQUEPLO (H.), Régions et préfectures régionales, thése droit, Paris, 1944, dact., 286 p., p. 114.

Ordonnance du 10 janvier 1944 portant division du territoire de la métropole en commissariats régionaux de la République et

création des commissariats régionaux de la République, J.O.L.D., 6 juillet 1944, p. 533.
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D’aprés Yves Farge, qui fut commissaire régional de la République a Lyon, d’abord
de facon clandestine, puis officielle, le statut des commissaires est I'ceuvre d’'un comité
qui, dés 1942, a préparé dans la clandestinité les principaux textes sur le rétablissement
de la légalité républicaine et la réorganisation des pouvoirs publics aprés la Libération o

L’ordonnance du 10 janvier définissait de fagon trés extensive les pouvoirs des
commissaires régionaux, « essentiellement chargés, sous réserve des pouvoirs dévolus a
l'autorité militaire, de prendre toutes mesures propres a assurer la sécurité des armées
francaises et alliées, a pourvoir a l'administration du territoire, a rétablir la légalité
républicaine et a satisfaire les besoins de la population ».

L’un des auteurs de ce texte, Michel Debre, a écrit que l'idée qui a présidé a son
adoption était de placer a la téte de chaque région « un personnage administratif et
politique a la fois, disposant des attributions les plus étendues, capable méme sans
directives de gérer des services, réorganiser la justice, de maintenir l'ordre, de
représenter la France en face d’une armée étrangere » 018

Lesdits auteurs de l'ordonnance avaient pris le soin de confier ces pouvoirs dans le
seul « cas ou les communications seraient interrompues avec l'autorité supérieure » o1
Pierre de Saint-Rapt voit dans cette précision la « charniere de l'institution » : tant que les
communications avec le gouvernement sont interrompues, le commissaire régional peut
étre considéré a juste titre comme le représentant du Gouvernement dans sa
circonscription, avec les pleins pouvoirs 20 Mais dés que les communications ont été
rétablies, il n’a conservé que les « pouvoirs spéciaux » du préfet régional, et n'a plus été
que le représentant du ministre de I'Intérieur et du chef du gouvernement 2

Ordonnance du 3 juin 1944 portant suppression des préfectures régionales et organisation des commissariats régionaux de la
République, J.O.L.D., 6 juillet 1944, p. 534.

7
FARGE (Y.), Rebelles, soldats et citoyens : carnets d’un commissaire de la République, Bernard Grasset (coll. « les témoins »),
1946, 332 p., p. 13. Ce comité regroupait des personnalités de la Résistance, dont P.-H. Teitgen, P. Bastid, R. Courtin, M. Debré, R.
Lacoste, A. Parodi, R. Brouillet.

8 DEBRE (M.), « Un grand mouvement préfectoral, épisode de la Résistance », in Cahiers politiques, février-mars 1946, cité in
DOUEIL (P.), op. cit.,, p. 39. Pour Pierre de Saint-Rapt, les commissaires régionaux furent dotés de « pouvoirs exceptionnels dans
le but de résoudre a l'échelon régional rapidement les problémes posés par la libération et de remettre en place une structure
administrative normale. Ces pouvoirs exceptionnels s‘analysent comme une habilitation générale a résoudre provisoirement sous

leur propre initiative tous les problemes d'urgence posés par la libération », op. cit., p. 150.

519 er
Ordonnance du 10 janvier 1944 précitée, article 4, 1  alinéa.

520
Pour apprécier le caractére exorbitant de ces pouvoirs, cf. FOULON (Ch.-L.), « Les proconsuls de la Libération (les

Commissaires régionaux de la République) », Adm., n° 203, 2004, pp. 87-91. On y lit : « Disposant du droit de grace comme de
celui de suspendre les lois ou de battre monnaie, législateurs par leur capacité de signer les textes indispensables au maintien de

l'ordre et au fonctionnement de I'administration, les commissaires de la République avaient réellement un pouvoir régalien », p. 88.

1 er
SAINT-RAPT (P. de), op. cit.,, p. 152. L'importance pratique de savoir ce qu'il fallait entendre par la formule de I'alinéa 1  de cet

article 4 de I'Ordonnance du 10 janvier 1944 a soulevé des questions juridiques épineuses que l'auteur évoque pp. 152 a 155.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Le 14 octobre 1944, une décision du Ministre de [I'Intérieur constata que les
communications entre Paris et les régions semblaient « désormais assez définitivement
rétablies ». L'ordonnance du 10 janvier 1944 fut révisée par celle du 24 octobre 1945 22
Dans un long exposé des motifs y sont dénoncées les faiblesses de I'ordonnance du 10
janvier, qui cantonnait les commissaires de la République aux attributions des préfets
régionaux (police et affaires économiques). Le nouveau texte prétendait que le
rétablissement des communications permettait un retour au droit commun et supprimait
les pouvoirs exceptionnels quasi gouvernementaux confiés aux commissaires régionaux.
Force est de constater cependant que les pouvoirs qu’il conservait aux commissaires
demeuraient extraordinairement étendus °%°

Une loi du 26 mars 1946 °** les réduisit a rien en supprimant les crédits nécessaires
au fonctionnement de linstitution, avant qu'un décret du Président du Gouvernement
provisoire de la République francaise, pris le 30 avril 1946, ne supprime purement et
simplement les commissaires régionaux, pour confier tous leurs pouvoirs spéciaux aux
préfets de département s

Cette derniere mesure ne semble pas avoir été dictée par des considérations
d’efficacité de I'action publique, mais bien plus par des motifs partisans : I'aversion du
nouveau gouvernement pour ce qui rappelait la période de I'Etat frangais a sans doute
joué, comme l'hostilité des présidents des conseils généraux élus en 1945, qui n’avaient
aucun go(t pour une autorité dont la circonscription ne correspondait a aucune réalité
électorale, et qui semblaient devoir échapper a leur influence.

L’échelon supra-départemental n'a pas tardé a manquer au Gouvernement. Les
gréves insurrectionnelles qui éclatérent a Marseille, Valence et Saint Etienne en
novembre et décembre 1947, manifestérent le manque crucial de moyens de coordination
et de commandement causé par la suppression de I'organisation régionale de la police,
emportée avec les Commissaires régionaux 520

522
J.O.L.D., 25 octobre 1945, p. 6887.

Il suffit pour s’en convaincre de constater que l'article 6 de cette ordonnance prévoyait que le commissaire régional pouvait
« exceptionnellement et a charge d’en rendre compte au ministre compétent, suspendre jusqu’a décision dudit ministre, un
fonctionnaire de I'Etat ou d’une collectivité publique de sa circonscription ». Une circulaire du 14 décembre 1945 a du préciser que

les Magistrats de I'ordre judiciaire ne pouvaient pas étre concernés par de telles mesures de suspension !

4
Loi n° 46-515 relative a la suppression de certains services régionaux, J.O.L.D., 27 mars 1946,p. 2502.
525 . z . . Yo . . z .
Décret n° 46-862 du 30 avril 1946 assurant la dévolution des pouvoirs spéciaux des commissaires de la République aux
er er
préfets, J.O.L.D., 1 mai 1946, p. 3657. L'article 1 en dispose : « Tous les pouvoirs particuliers conférés aux commissaires

régionaux de la République par un texte législatif ou réglementaire seront exercés, dans leur circonscription, par les préfets ».

26 Jules Moch, ministre de I'Intérieur, « fut impérieusement obligé, au moment ou des barricades se dressaient a Marseille,
d'envoyer en Provence un préfet ayant autorité sur tous les pouvoirs civils et militaires de la région », et précisa qu'il fut « obligé
d'improviser dans des circonstances difficiles », J.O. Déb. Ass. nat., Zeme séance du 18 mars 1948, p. 1916, cité in SAINT-RAPT
(P. de), op. cit, p. 162. Ces difficultés sont a l'origine du projet de loi relatif a la création des I.G.A.M.E. (Projet n° 3654, J.O. Déb.
Ass. nat., Séance du 5 mars 1948, p. 2296).

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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52

Par le décret du 4 mars 1948 **' et par la loi du 21 mars de la méme année 528 , huit
Inspecteurs Généraux de I'Administration en Mission Extraordinaire (I.G.A.M.E.) furent
créés °2° dans des ressorts calqués sur les régions militaires %% Le ministre de I'Intérieur
Jules Moch entendait par cette mesure « rapprocher le ministre des préfets » en
transférant aux I.G.A.M.E. une partie des pouvoirs ministériels en matiére de maintien de
y 531 , ' o s . .

I'ordre . Ad experimentum, quatre d’entre eux étaient les préfets des départements
chef-lieu des régions militaires et les quatre autres résidaient a Paris.

L'.G.A.M.E. était congu comme un « chargé de mission délégué en province pour
rétablir I'ordre public » 5%2

Les textes instituant ces fonctionnaires étaient fort laconiques mais grand soin avait
été pris de ne pas donner limpression de recréer une administration régionale
comparable aux préfets régionaux ou aux commissaires régionaux. L’arrété ministériel du
26 avril 1949 °* portant organisation du ministére de I'Intérieur devait préciser le dispositif
initial °** .

Le décret du 24 mai 1951 **° devait étre plus précis encore en donnant une définition
véritable de la fonction des I.G.A.M.E. Placés sous l'autorité du ministre de I'Intérieur, ils

7
Décret n° 43-376 du 4 mars 1948, J.O.L.D., 5 mars, p. 2296. Article 6 : « Des inspecteurs généraux en mission extraordinaire,

peuvent étre désignés par décrets pris sur le rapport du ministre de I'Intérieur et éventuellement du ministre intéressé, parmi les

er
membres des grands corps de I'Hat et les hauts fonctionnaires. lls sont investis des attributions définies a l'article 1 ci-dessous ».

er
Article 1 §§ 4, 5 et 6 : « Les membres de l'inspection générale peuvent recevoir des lettres de mission signées du Président du

Conseil, du ou des ministres intéressés et du ministre de [IIntérieur, étendant leurs attributions a des personnels, services,

établissements et institutions relevant d’autres départements que [l'Intérieur. « Dans ce dernier cas, leurs rapports sont transmis

simultanément aux différents signataires des lettres de mission. « Les inspecteurs généraux peuvent étre chargés de l'inspection

d’une préfecture ou d’'un groupe de préfectures, et, le cas échéant, recevoir par lettre de service particuliere du ministre de

I'Intérieur, délégation totale ou partielle du pouvoir hiérarchique de celui-ci a I'égard d’un préfet ou d’un groupe de préfets ».

528
Loi n® 48-471, J.O.L.D., 24 mars 1948, p.2876.

529

Avec rang, prérogatives et traitement de préfet hors classe.

530

On trouve un tableau des régions militaires de 1946 ayant servi de circonscription a un I.G.A.M.E. in DOUEIL (P.), op. cit., pp.
69-70. Les décrets n° 210 du 24 février 1962 (J.O.L.D., 25 février 1962, p. 1904) et 739 du 30 juin 1962 (J.O.L.D., 4 juillet 1962, p.

6486) articulérent ces circonscriptions avec les circonscriptions d'action régionale et les régions de défense. Auparavant, le décret

n° 58-279 du 18 mars 1958 (J.O.L.D., 20 mars 1958, p. 2722) avait transféré trois départements d'une « Igamie » & une autre.

531
Cité in AMET (J.), op. cit., p. 182. Au cours des débats qui précéderent I'adoption de la loi, le ministre avait pris soin de préciser

que les I.G.A.M.E. ne porteraient pas atteinte aux pouvoirs des préfets.

532
LEMASURIER (J.), « Les Inspecteurs Généraux de I'Administration en Mission Extraordinaire », Rev. adm., 1954, pp. 377-382,

p. 378.

53

53

3
J.O.L.D., 29 avril 1949.

5
Décret n® 51-611, J.O.L.D., 26 mai 1951, p. 5524.
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assuraient la coordination et le contréle d’'un groupe de préfectures et des personnels et
services en relevant. lls étaient chargés « de la gestion des personnels de la sidreté
nationale, des transmissions et du matériel de I'Intérieur, ainsi que de la réunion, de la
mise en ceuvre et de la gestion des moyens matériels mis a la disposition de ces
personnels ».

Les IL.G.AM.E. furent pendant l'automne 1948 d’efficaces auxiliaires du
Gouvernement lors des événements sociaux. Leur action fut cependant trés limitée, du
fait notamment de leur qualité de délégués du seul ministre de [lIntérieur et de
'inadaptation du cadre géographique des régions militaires, qui a souvent jugé beaucoup
trop vaste 5%

Ces expériences laissent a voir que, dans les situations difficiles, les Gouvernements
ont ressenti la nécessité d’'un échelon intermédiaire, pour coordonner les administrations
départementales, mais c’est la nécessité de traduire concrétement, sur le territoire, les
exigences de la planification nationale qui décidera de la création d'une région
administrative pérenne.

C’est assurément une opération trés importante et trés délicate que de tracer les
limites régionales 87 Chaque régionaliste s’est essayé a cet art et a proposé sa propre
conception de ce que devrait étre le découpage régional de la France. Maurice Brun a, en
1938, recensé ainsi une quarantaine de cartes et a insisté sur la difficulté d’'un tel travail
538 .

34 er
Article 1 LA : « Les inspecteurs généraux de I'administration en mission extraordinaire (I.G.A.M.E.) sont chargés: « 1- de
coordonner sur le plan régional les mesures de sécurité publique. « 2- d’assurer I'exécution des lettres de service dont ils peuvent
er
étre éventuellement munis, en application de larticle 1, alinéa 6 du décret du 4 mars 1948. « 3- par délégation d’un ou de

plusieurs ministres, d’assurer toutes missions d’information et de coordination ».

6
On trouve cette idée chez AMET (J.), op. cit., p. 183, et DOUEIL (P.), op. cit., p. 71. Pour Jeanne LEMASURIER, les régions
militaires « ne répondent pas aux exigences de la vie administrative » et, qui plus est, « par leur tracé, présentent le grave défaut de
grouper des régions qui n'appartiennent pas aux mémes centres urbains. Il est illogique de voir, par exemple, les villes de Rouen et

du Havre, dont l'activité est orientée vers Paris, rattachées a la région de Lille et des Ardennes ! », op. cit., p. 382.

37
Vidal de la fonctionnaires a écrit que : « le probleme ne consiste pas a réunir des départements par trois ou quatre dans une
marqueterie a peu prés symétrique : c’est de biologie, et non de mécanique qu'il s’agit », (VIDAL de la BLACHE,« Les divisions
er
régionales de la France. Tableau de la géographie de la France »,in LAVISSE (E.), Histoire de France, t. 1 , Hachette, 1903, 394

p.)-

8 BRUN (M.), op. cit. : « Dresser une carte des régions (...) est une opération tellement complexe, qui nécessite le concours de
tant de spécialistes, que je me garderai bien de proposer « ma » carte des régions », p. 249. « Il faut (...) confronter les cartes de la
France vivante ; celles de la répartition de la population, celles des cultures, des industries, des réseaux ferrés, des voies
navigables, de la répartition des capitaux, des marchés de l'argent, des marchés de marchandises, des Bourses aux vins, aux
grains, aux laines, celles des relations économiques, intellectuelles, celles des écoles d’art et des instituts techniques, des
chambres régionales de commerce, d’agriculture et de métiers, celles des académies de province et des sociétés folkloriques,
celles des toits, chere a Jean Brunhes, et des chansons (...). Pour assembler ces éléments si variés et dont la complication sera

inévitable, il est bien évident qu'’il faudra descendre plus bas que I'échelon départemental », p. 251.
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Il faut constater que, paradoxalement, et alors que l'on disposait d’'un vivier de
propositions sérieuses, lorsque I'on procéda au découpage régional de la France, on ne le
fit ni avec la méthode ni avec la minutie requises. La définition des régions en 1941 est
marquée du sceau de l'urgence, et a souffert de la division du territoire national en trois
zones **° . Les entités ainsi créées, qui se rapprochaient de celles proposées par le
géographe Vidal de La Blache, étaient appelées a étre provisoires, comme le déclarait a
Pau, le 20 avril 1941 le Maréchal Pétain : « Le gouvernement a été amené a constituer
des groupements provisoires qui, répondant a une nécessité immédiate, n’engagent
nullement 'avenir de la constitution des provinces » o0

En juillet 1958, le Comité central d'Enquétes déposait ses conclusions qui ont trés
largement inspiré la réglementation future puisque y était affirmée la nécessité
d'harmoniser au plus vite les circonscriptions administratives pluri départementales des
services extérieurs de I'Etat et qu'elles en tiraient les conséquences : « dans le cadre de
vingt circonscriptions d'action régionale...il suffirait... que le préfet résidant dans la ville
qui en est le principal centre se vit expressément reconnaitre les pouvoirs de coordination
en recevant notamment les missions dévolues aux .G.A.M.E.S (...) C'est également dans
le cadre de ces circonscriptions que devraient, chaque fois que la nature et les besoins du
service le permettent, se regrouper les échelons régionaux ou pluri départementaux des
diverses administrations ».

Le décret du 2 juin 1960 1 a créé vingt-et-une circonscriptions d’administration
régionale, ou étaient élaborés et appliqués les « programmes d’action régionale » et qui
devenaient les circonscriptions d'action de vingt huit administrations supra
départementales. La délimitation des circonscriptions d’action régionale fut confiée au
Commissariat du Plan et, a l'instar de ce qui s’était produit lors de la définition des régions
en 1941, faite en toute hate et sans grande logique *2 Fut ainsi créé une circonscription
a huit départements alors qu'une autre n'en comptait que deux... Ce découpage,
insatisfaisant, semble cependant solidement établi aujourd’hui o , mais il est toujours

® L’acte dit loi du 19 avril 1941 (précité) définissait le préfet de région, mais pas la région. « Quant aux régions elles-mémes, leurs
qualités, leurs fonctions et leurs limites ont été fixées puis modifiées par décrets ; elles n'ont jamais fait I'objet d’un travail
méthodique », LESPES (J.), op. cit., p. 55. Maurice BRUN s’est interrogé au sujet des opérations de découpage régional : « Sur
quelles bases ces opérations ont-elles été réalisées ? Aucune indication n’a jamais été donnée sur leurs lignes directrices et il
n’existe, a notre connaissance, pas de documents préparatoires explicatifs qui aient été rendus publics. Il est vraisemblable que ces
travaux ont da étre effectués au Ministere de I'Intérieur avec toute la rapidité d’une improvisation. En effet, cette délimitation était
voulue provisoire puisque au moment méme de la mise en vigueur de la réforme régionale une commission spéciale du Conseil
national était chargée d’étudier minutieusement un projet d’assises territoriales des futures provinces applicables a un pays qui, par

la fin de I'occupation, recouvrerait un statut politique défini et des limites assurées ».
540 .
Cité in LESPES (J.), op. cit., p. 63
541
Décret n° 60-516, J.O.L.D., 3 juin 1960, p. 5007.
BOURDON (J.) (sous-directeur au ministére de I'Intérieur), « Pour regrettable que puisse paraitre a certains tel ou tel

groupement de départements constituant une région, il semble que la situation soit maintenant irréversible », in « La région, ses

limites, son étendue, son chef-lieu », Adm., n° 112, 1981.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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critiqué, au motif notamment que la circonscription déconcentrée régionale serait trop
. .. 544
exigué

Un préfet coordonnateur — celui du chef-lieu de la circonscription — et une conférence
interdépartementale ont été institués dans chaque circonscription 5 Le role de cet «
embryon d’Eat-major régional » % gtait avant tout économique et relatif a 'aménagement
du territoire.

C'est le décret n° 64-251 du 14 mars 1964 > qui a fait prendre au fait régional son
véritable essor **° . Le préfet de région succédait au préfet coordonnateur 9 et se voyait
confier la mission de mettre en ceuvre la politique gouvernementale de développement
economique et d’aménagement du territoire. Ainsi est abandonnée la fiction «
interdépartementale » comme en témoigne la transformation de la conférence
interdépartementale en conférence administrative régionale.

Comme l'a fait remarquer Georges Burdeau, la grande réforme régionale réalisée par
la loi du 5 juillet 1972 °*° n’a modifié ni le statut ni le caractére du préfet de région > . Dix

2 Cf. DELION (A.-G.) : « En ce qui concerne la création des régions, on constate que I'empirisme y a présidé », in « La réforme
des services de I'Etat dans les départements et les régions », A.J.D.A., 1964, pp. 260-264, p. 265 ; LARVARON (B.), op. cit., « La
délimitation des "circonscriptions d’action régionale" fut le fruit de travaux hétifs du commissariat du Plan. Elle fut empirique et
I'absence de logique la caractérise plus que tout autre chose (...) Ce découpage — et le terme est a prendre dans son sens le plus
fort avec ce qu'il implique de contrainte, de torture presque — n'était, sans doute, pas considéré, par ses auteurs méme, comme

devant durer et devenir, sur les cartes de I'Europe future, le nouveau visage de la France », p. 209.

N «L’Hat a pris conscience qu'’il n’y a plus aucune nécessité a coupler son représentant préfectoral et les exécutifs locaux élus. Il
lui appartient d’organiser ses circonscriptions en fonction des exigences de la performance administrative et de la perspective
européenne. C’est pourquoi l'interrégional avec le groupement de deux préfectures de région constitue des visées réalistes et
Ssouhaitables. L’Eat est lié aux besoins de la nation et non aux solidarités traditionnelles et historiques avec les collectivités locales
», BERNARD (P.), -« Le relais régional, base stratégique de I'Etat », Adm., n° 179, octobre 1998, pp. 20-26, pp. 25-26.

545
Circulaire du 20 juin 1960, J.O.L.D., 21 juin 1960, p. 5526, puis Circulaire du 26 janvier 1961, J.O.L.D. du 27 janvier 1961, p.
1062.

MERLEY (N.), Conception et administration du territoire en France métropolitaine, thése droit, 1996, Saint Etienne, préf. Henri
Oberdorff, P.U. Aix-Marseille, 1998, 710 p., p. 102.
547
J.O.L.D., 20 mars 1964, p. 2589.

Cf. notamment : DELION (A.-G.), « La réforme des services de I'Etat dans les départements et les régions », A.J.D.A., mai
1964, pp. 264-279 et 339-356 ; LAUBADERE (A. de), « La réforme administrative », A.J.D.A., mai 1964, pp. 260-264.

549 er
Article 1 du décret : « Le préfet coordonnateur institué au chef-lieu de chaque circonscription d’action régionale définie par le

décret du 2 juin 1960 prend le titre de préfet de la région de (nom de la circonscription d’action régionale) ».
550
Loi n° 72-619, J.O.L.D., 9 juillet 1972, p. 7176.

551 eme
BURDEAU (G.), Traité de science politique, 3 éd.,L.G.D.J., 1980, t. 2, p. 719 p., p. 483.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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ans durant, de 1972 a 1982, le préfet de région a été I'exécutif du conseil régional, alors
organe délibérant de I'établissement public régional. Cela était apparu indispensable a
plusieurs observateurs %2 Le transfert de l'exécutif a cependant été décidé et est
intervenu dés le 15 avril 1982, soit quatre ans avant I'érection de la région en collectivité
territoriale. Le préfet de région, comme le préfet de département, vit ses compétences
réduites a celles qu’il exergait en qualité d’autorité déconcentrée.

N . , . 553 L, .. . . .
L’article 5 de la loi du 6 février 1992 ™ a assigné comme mission au niveau régional
de l'administration déconcentrée de : « mettre en ceuvre les politiques nationale et
communautaire concernant le développement économique et social et 'aménagement du
territoire ».

La charte de la déconcentration du 15" juillet 1992 ** a consacré la circonscription
régionale comme échelon de coordination et de mise en ceuvre des politiques
économiques et sociales, nationales et communautaires et comme échelon de
coordination pour les politiques intéressant la culture, I'environnement, la ville et 'espace
rural.

Pendant longtemps, le préfet de région n’est pas le « délégué du gouvernement pour
la région »puisque la loi du 5 juillet 1972 n’a pas repris cette expression contenue dans le
projet référendaire d’avril 1969 °*° . C'est I'article 15" du décret du 10 mai 1982 ** qui lui a
donné cette qualité.

2- Altération constante et rapide d'un principe artificiellement réaffirmé

Prédite depuis longtemps par les observateurs %7 , la hiérarchisation des fonctions

552
Ainsi, en 1942, P. Gay évoquant I'éventualité de la création d’'une région pourvue de la personnalité morale écrivait que : «

L’Histoire prouve la nécessité pour I'Eat d’avoir toujours présent, en province, un agent étroitement subordonné, qui fasse sentir
son action sur 'ensemble des administrés. Le pouvoir exécutif dans la région ne doit donc pas étre fractionné et, a I'exemple du
principe posé en l'an VIl (agir est le fait d’'un seul), appartenir a un agent unique, représentant direct du gouvernement ; un

Gouverneur si I'on adopte le nom de province, un préfet régional si I'on garde celui de région », p. 74.
553
Loi n° 92-175 d'orientation relative a I'administration territoriale de la République, J.O.L.D., 8 février 1992, p. 2064.
554 i .
Décret n® 92-604 portant charte de la déconcentration, J.O.L.D., 4 juillet 1992, p. 8898.
555 er
Article 5, 1  alinéa.

6
Décret n° 82-390 du 10 mai 1982 relatif aux pouvoirs des commissaires de la République de région, a 'action des services et
organismes publics de I'Eat dans la région et aux décisions de I'Hat en matiere d’investissement public, J.O.L.D., 11 mai 1982, p.
1337.

o QUINSAC (Ph. de), « Des préfets, mais quels préfets ? », R.P.P., mars 1971, pp. 33-46 : « Méme si I'on s’en tient aux
structures actuelles, il semble que I'évolution de la société frangaise, de 'Hat et de '’Administration doive entrainer nécessairement
une nouvelle hiérarchisation du corps préfectoral. La tradition consulaire et impériale devenue la tradition républicaine c’est celle du
préfet représentant du gouvernement et de 'ensemble des ministres, sans hiérarchie intermédiaire, a I'échelon du département. Or,

il faut bien voir que cette conception est mal adaptée a la réalité des choses », p. 41.
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préfectorales régionale et départementale se fait progressivement, par altérations du
principe originel. Déja sous I'Etat francais, le principe était qu’hors les domaines de la
police et des affaires économiques, les préfets de département restaient sous la seule
dépendance du gouvernement. La création de la Province ne devait pas se faire au
détriment du département, et la région n’était, comme nous l'avons vu, que la
préfiguration de cette Province.

Alors méme que les textes qui instauraient le préfet régional étaient « a peu pres
muets sur les rapports du préfet régional et des autres préfets, sauf en matiére de police
et d’économie ou des précisions sont apportées sur quelques points de détails » 558 , la
création d'un préfet délégué auprés du préfet régional, chargé d’administrer le
département du chef-lieu régional a été interprétée comme faisant franchir au préfet
régional un pas dans I'échelle hiérarchique, innovation limitée cependant aux seuls
domaines de la police et de I'action économique. Fort de ce constat, et dés 1942, Jacques
Lespés prévoyait que le préfet de région deviendrait le « supérieur hiérarchique de tous
les fonctionnaires (préfets compris) » %%

Plusieurs indices ont pu laisser présager d’une telle évolution : la circulaire du 8 avril
1942 donnait au préfet régional le droit de noter les préfets de département, la loi du 11
aolt 1941 °° lui conférait le pouvoir de suspendre n'importe quel fonctionnaire de sa
région pour des motifs d’ordre public. Mais l'insuffisance des textes destinés a préfigurer
'administration provinciale et les circonstances de guerre firent que de nombreuses
difficultés se sont fait jour lorsque les préfets régionaux ont tenté d’exercer leur autorité
sur les préfets de départements. Finalement, Pierre Doueil a estimé que « seuls
I'ascendant personnel du préfet régional ou le souci réciproque de bonne entente
pouvaient assurer les subordinations nécessaires » %1

Alors qu'il avait été placé sous l'autorité du commissaire régional par 'ordonnance du
10 octobre 1945 °% , le préfet n'a pas été placé dans une situation de subordination par

558
ROQUEPLO (H.), op. cit,, p. 88.

9
LESPES (J.), op. cit, p. 61 : « ...petit a petit commence a se dégager de la pratique une institution nouvelle, aboutissement
logique de I'expérience commencée le 19 avril 1941 ; en fait sinon en droit, les préfets régionaux se transforment de plus en plus en
gouverneurs de provinces ». L'auteur appelle de ces voeux un changement du titre de ces fonctionnaires, qui ne seront plus des

préfets.

560
J.O.L.D., 12 ao(t 1941, p. 3365.

! DOUEIL (P.), op. cit., p. 26. L’auteur précise qu’ « au gré de leurs conceptions personnelles, de leur caractére ou de la qualité
des relations qu’ils entretiennent avec leurs collaborateurs, les préfets régionaux ont usé, dans le domaine de leurs attributions
spéciales de fagons trés différentes de la possibilité de déléguer aux préfets départementaux certains pouvoirs concernant les
affaires économiques et de police », ibid. L'auteur mentionne une situation relevée par un rapport de I'inspection générale :« dans
une région de zone occupée, a une époque ou le Préfet régional se trouvait étre de classe hiérarchique inférieure a celle de deux
de ses collegues. Le Préfet régional y prenait grand soin de ne pas adresser a ses collaborateurs des ordres stricts mais leur
communiquait des directives personnelles (...) le Préfet régional se bornait a faire un exposé de ce qui s’était dit a la réunion
gouvernementale, exposé sur lequel aucun des quatre préfets départementaux ne demandait d’éclaircissement ou d’explication, de

peur d’avoir l'air de solliciter des ordres », p. 26.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

rapport au préfet de région. Les observateurs ont pu s’en étonner, et ont généralement
pensé que le préfet allait étre t6t ou tard placé sous le pouvoir hiérarchique du préfet de
région. D’aucuns l'ont regretté, estimant qu’« il aurait été logique que le modéle que
constituent les relations du préfet de département et des sous-préfets d’arrondissement
soit reproduit, ou au moins adapté, pour s’appliquer aux relations entre les représentants
de I'Etat dans la région et dans les départements » 568

La circulaire du 26 janvier 1961 064 spécifiait expressément que : « le département
demeure la cellule de base de 'organisation administrative frangaise sur le plan local. La
réforme qui vient d’intervenir ne crée aucun échelon administratif nouveau, aucune entité
juridique originale s’interposant entre le département et le pouvoir central (...) le préfet
coordonnateur ne dispose d’aucune autorité hiérarchique sur les autres préfets participant
a la conférence interdépartementale » %% Ces Conférences interdépartementales
permettaient la participation des préfets a I'élaboration des décisions régionales 56

L'exposé des motifs du décret n° 64-251 rappelait fermement que : « (l)e département
est et demeure l'unité administrative de droit commun, le préfet se voit conférer,
représentant de tous les ministres, une autorité réelle et directe sur tous les chefs de
service en fonction dans le département. Mais, la nécessaire coordination dans le
domaine économique conduit a utiliser comme un relais entre le pouvoir central et le
département une circonscription...». En conséquence de quoi, le décret prévoyait que le
préfet de région est « chargé de contréler et de coordonner I'activité des services civils et
des établissements publics n‘ayant pas un caractere national, dont I'action s’étend sur
plusieurs départements de la circonscription » %7 Les préfets de département ne sont
pas concernés par ce pouvoir qui, quoiqu’il en soit, ne saurait s’analyser en un pouvoir
hiérarchique. La D.A.T.A.R. et le Ministere de I'Intérieur étaient au moment de la rédaction
de ce décret d’accord pour ne pas trop affaiblir les préfets de département, la premiére

562
Dont l'article 3 prévoyait que le commissaire « stimule, contréle, oriente et coordonne I'action tant des préfets que des chefs de

services régionaux », et I'article 5 permettait au commissaire de« substituer, en cas d’urgence ou quand [l'ordre public I'exige, par
voie d’arrétés, ses décisions a celles des préfets et des chefs de services régionaux », a la condition d’en rendre compte au ministre

compétent.

563
BRAS (H.), op. cit., p. 536.
Circulaire précitée.

565
Cité in BURDEAU (G.), Traité de science politique, t. 2, op. cit., p. 483.

566 . . . . . . I . . . \ .
Ces conférences réunissaient les préfets et les chefs de services départementaux pour les questions inscrites a 'ordre du jour,

auxquels s’ajoutaient les inspecteurs généraux de 'Economie nationale et les fonctionnaires a compétence régionale.

o7 Article 2 du décret précité. L’article 3 mentionne les exceptions a ce pouvoir : « 'action éducatrice et les mesures concernant la
scolarité, 'administration du personnel, I'organisation, la gestion intérieure et la tutelle des établissements d’enseignement ;
l'assiette et le recouvrement des impéts, le paiement des dépenses publiques, les évaluations domaniales et la fixation des
conditions financiéres des opérations de gestion ou d’aliénation des biens de I'Hat ; l'inspection de la Iégislation du travail ; les

modalités d’établissement des statistiques ».

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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afin de ne pas voir s’ériger en face d’elle un préfet de région trop puissant, le second
parce qu’il se faisait le relais des inquiétudes du corps préfectoral %8

Si larticle 1°" du décret n° 82-390 du 10 mai 1982 ** confiait au préfet de région la
charge des intéréts nationaux, ce n’était que sous réserve du respect des compétences
du préfet de département. La circulaire du Premier ministre datée du 12 juillet 1982 et
relative a l'application des décrets du 10 mai 1982 a dailleurs rappelé en termes
dépourvus d'ambiguité cette absence de lien hiérarchique entre préfet de région et préfets
de département : « les prérogatives du préfet de région s’exercent sous réserve de celles
des départements » o710

Dix ans plus tard, le décret du 1erjuillet 1992 portant Charte de la déconcentration o
rappelle que le département est la circonscription administrative déconcentrée de droit
commun puisqu’il y est qualifié d’échelon de mise en ceuvre des politiques nationales et
communautaires

L’idée a été exprimée qu’en matiére d’ordre public, « il ne peut y avoir (...) d’écran
entre le gouvernement et le préfet » o7 , Ce qui apparait assez contestable puisque la
recherche de l'efficacité dans ce domaine est au nombre des raisons qui ont conduit a la

création des préfets régionaux en 1941 et des I.G.AM.E. en 1948 A

Mais aujourd'hui encore, dans deux domaines seulement le préfet de région exerce
une certaine forme de pouvoir hiérarchique sur les préfets des départements de sa région
. il s'agit du développement économique et social et de 'aménagement du territoire.

S’il est une matiere pour laquelle la déconcentration au niveau régional a semblé
. , . s , . 575 N
adaptée a ses promoteurs, c’est bien celle de I'action économique ™~ . Dés 1941 en effet,
la loi du 19 avril, en méme temps qu’elle créait les préfets régionaux, instituait leur
responsabilité générale, directe et personnelle dans le domaine de I'action économique,

568
Cf. MERLEY (N.), op. cit., p. 103.
Précité.

Circulaire relative aux nouvelles conditions d'exercice du contréle de légalité des actes administratifs des autorités
communales, départementales et régionales, J.O.L.D., 23 juillet 1982, p. 2354.
571
J.O.L.D., 4 juillet 1992, p. 8898.
57

2 er
Cf. notamment CHAUVIN (Fr.), « Le point sur... le décret n° 92-604 du 1 juillet 1992 portant charte de la déconcentration »,
R.F.A.P. n° 63, juillet-septembre 1992, pp. 530-537, p. 530.

573
GAZAGNE (Ph.), « Préfet de région, préfet de département : dilution de I'autorité de I'Etat ? », in C.U.R.A.P.P., La loi du 28
pluviése an VIII..., op. cit., pp. 155-170 ; p. 159.

Cf. supra.

J. Lespés voyait dans I'action économique la « véritable origine » et la « raison d’étre » de la région, op. cit., p. 56 ; cf. aussi
ROQUEPLO (H.), op. cit., p. 107.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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: er . . . o .

son article 1~ disposant que : « des pouvoirs spéciaux en matiere économique sont
., N < ;. 576 . ;. . . .

confiés a des préfets régionaux...» = . Le préfet de région a vu ses attributions étendues

N . < . . y 2 . ‘s . A 577

a la surveillance et a la direction de I'’économie toute entiére par la loi du 25 aolt 1941

A la Libération, les commissaires régionaux de la République ont été dans un premier
temps calqués sur le modéle des préfets régionaux, et méme aprés la généralisation de
leurs compétences par I'ordonnance du 10 octobre 1945, la persistance a leur cété d’'un
secrétaire général pour les affaires économiques montre I'importance de ce domaine
dans les préoccupations des commissaires o78

L’instruction du Premier ministre et du ministre de la Réforme administrative du 24
avril 1964 a précisé que l'objet « essentiel »du décret n° 64-251 demeure le
développement économique, et que la coordination administrative régionale n’en est que
« l'objet secondaire » *® Ce décret disposait quant a lui que le préfet de région dans le
domaine du développement économique et de I'aménagement du territoire « anime et
contréle I'action des préfets des départements de la région, ainsi que celle des chefs de
service, des présidents ou directeurs d’établissements publics et de sociétés d’économie
mixte dont 'action s’étend sur plusieurs départements de la circonscription et qui n’ont
pas un caractére national ».

Ce qui semble bien étre une périphrase pour doter le préfet d’'un pouvoir hiérarchique
dans ce domaine **° se retrouve a I'article 4 du décret du 10 mai 1982 : « Le commissaire
de la République de région met en ceuvre la politique du Gouvernement concernant le
développement économique et social et 'aménagement du territoire de la région. Dans
ces domaines, il anime et coordonne l'activité des commissaires de la République des
départements de la région ».

6
L’article 2 transférait a ces derniers « toutes les attributions réglementaires des préfets relatives a la production, la répartition et
la distribution des produits alimentaires et denrées ainsi qu’a la fixation de leurs prix » et I'article 3 prévoyait la création auprés de
chacun d’eux d’un « intendant des affaires économiques »nommé sur titres par arrété du Secrétaire d’Etat a 'Economie nationale et

aux finances, dont le statut et les attributions seraient fixées par décret.

577
J.O.L.D., 26 aolt 1941, p. 3599. Déja, la circulaire adressée aux préfets régionaux le 26 mai 1941 par le vice président du

Conseil des ministres, secrétaire d’Etat a I'Intérieur manifestait ce réle de chef économique.

578
Ces secrétaires généraux pour les affaires économiques, continuateurs des intendants des affaires économiques, étaient les

délégués permanents des commissaires régionaux aupres des chefs des services régionaux relevant des départements financiers,

économiques et sociaux (article 8 de I'Ordonnance du 10 octobre 1945, précitée).

579
Décret n° 64-251, J.O.L.D., 26 avril 1964, p. 3701. Citée par DELION (A.-G.), « La réforme des services de I'Etat dans les

eme
départements et les régions », 3 partie, op. cit., p. 346.

0
DELION (A.-G.) : « ...animer a, du point de vue juridique, gardé son sens étymologique le plus fort (« donner @&me ») et signifie
donner des directives a des autorités subordonnées. Contrbler, c’est vérifier la conformité des décisions d’exécution avec les
directives que I'on a données a une autorité subordonnée, ou qui lui ont été données par une autorité supérieure pour le compte de

laquelle on effectue ce contréle. Animer et contréler apparaissent ainsi comme deux attributs du pouvoir hiérarchique », op. cit., p.
347. Souligné par nous.
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On a pu considérer le préfet régional comme « le chef économique de la région,
chargé de la diriger, de lui donner une impulsion nouvelle, et de renseigner le pouvoir
central sur les résultats obtenus » > . L'article 16-1 du décret n° 64-251 du 14 mars 1964
582 disposait : « pour assurer I'exercice de ses attributions, le préfet de région donne
toutes instructions nécessaires aux préfets des départements de sa
circonscription ».L’article 4 du décret du 10 mai 1982 588 disposait : « Le commissaire de
la République de région met en ceuvre la politique du Gouvernement concernant le
développement économique et social et 'aménagement du territoire de la région. Dans
ces domaines, il anime et coordonne l'activité des commissaires de la République des
départements de la région ».

L'article 22 du décret n° 82-389 subordonne la compétence du préfet de
département, en matiére de mise en ceuvre des mesures prises par I'Etat dans le cadre
du Plan national, de développement économique et social et daménagement du territoire,
aux pouvoirs confiés en la matiére aux préfets de région. Ceci s’explique par le fait que la
région telle qu’on la connait a été congue comme instrument d’aménagement du territoire.

L'article 4 de la loi du 6 février 1992 °* prévoit que « dans les domaines de
développement économique et social et d’aménagement du territoire, les représentants
de I'Etat dans les départements prennent des décisions conformes aux orientations qu’ils
fixent et lui en rendent compte ». Cet article est précisé par I'article 15 du décret portant
Charte de déconcentration, qui en détaille les modalités en modifiant un grand nombre de
dispositions du décret du 10 mai 1982.

Dans ces domaines, dont les pourtours ne sont pas clairement définis, tant il est vrai
que les expressions « développement économique » et « aménagement du territoire »
sont incertaines, le préfet de région fixe les orientations aprés consultation de la
conférence administrative régionale (C.A.R.), créée par le décret n° 64-521 du 14 mars
1964 **° . Cette conférence, congue comme devant étre « une instance de consultation,
de prospection et d’évaluation » *% est réunie par le préfet de région sous sa présidence.
Y sont conviés les préfets de département, le secrétaire général du département chef-lieu
de la région, le trésorier payeur général de la région, et, pour les affaires relevant de leur
compétence, les chefs ou responsables des services déconcentrés de I'Etat dans la
région " Le préfet de région reste maitre de la convoquer dans la forme qui lui convient.
Il peut notamment la convoquer en formation restreinte 088

581
ROQUEPLO (H.), op. cit., p. 108.

Décret précité.

Décret précité.

84
Loi d'orientation n°® 92-125 relative a I'administration territoriale de la République, J.O.L.D., 8 février 1992, p. 2064.

Précité.

586
Article 33 du décret n° 82-390 du 10 mai 1982 précité.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

Madame Annie Cudennec a estimé que c’est « au sein de la C.A.R. que s’élabore le
consensus essentiel pour assurer l'unité de la région. En ce sens, le réle de la C.A.R.
dépasse largement le simple avis qu’elle est tenue de fournir au préfet de région » 089
.Cette analyse est confortée par I'appréciation du préfet Jean-Pierre Duport qui voit dans
la conférence administrative régionale « un forum au sens romain du terme : elle est,
pleinement, le lieu de la définition des priorités régionales de I'Eat » %0

Les préfets de département devront alors s’assurer de la conformité de leurs
décisions avec lesdites orientations et en rendre compte aux préfets de région. Le simple
pouvoir de coordination prévu par le décret du 10 mai 1982 est donc bien abandonné au
bénéfice d’un véritable pouvoir de direction.

Dans les autres domaines de son action, notamment dans ceux de I'action culturelle,
de I'environnement, de la politique de la ville ou de I'espace rural, le préfet de région ne se
voit pas confié un tel pouvoir de direction, mais un pouvoir d’animation et de coordination
591 . Ce pouvoir s’exerce surtout au sein de la conférence administrative régionale 09

L’évolution des relations entre préfets de région et préfets de département est telle
cependant que Monsieur Jean-Francgois Auby a parlé de I’ « autorité quasi-hiérarchique »
du préfet de région sur le préfet de département % ot a estimé que « ceux qui (...)
parlaient de sous-préfectorisation des préfets de département (...) annongaient une
évolution qui prend aujourd’hui tout son effet », notamment du fait de I'évolution « qui
transfére au bénéfice (des préfets de région) la part la plus dynamique de la gestion des
affaires déconcentrées de I'Hat (planification, investissements, action économique) » 594

Dans le méme sens, Monsieur M. Bourjol a estimé que les dispositions de la loi du 6
février 1992 « réalisent une nouvelle étape vers la sous-préfectorisation des préfets de

587 er
L’article 32 du décret n° 82-390 du 10 mai 1982 (modifié par le décret n® 92-604 du 1 juillet 1992) précise que « Le préfet de

région peut proposer aux chefs de juridiction d’assister aux travaux de la conférence administrative régionale pour les affaires

relevant de leur compétence. Il peut inviter toute personne qualifiée a étre entendue ».

588
Article 33 in fine du décret du 10 mai 1982 précité : « Elle peut étre réunie, a linitiative du préfet de région et dans une

composition restreinte qu’il détermine en fonction de [l'ordre du jour, pour examiner les conditions d’organisation et de

fonctionnement des services de I'Hat a vocation régionale en vue de I'harmonisation de la gestion des moyens ou de la mise en

ceuvre d’actions communes ».

589
CUDENNEC (A.), op. cit., pp. 149-150.

590
DUPORT (J.-P.), « Etat de la région, et région de I'Etat », Adm., « L’Etat en région », n° 179, octobre 1998, p. 72.

591
Article 5 de la loi du 6 février 1992 repris par I'article 3 de la Charte de la déconcentration précitée.

2
Cf. notamment CUDENNEC (A.), « La conférence administrative régionale : instrument majeur de la cohésion régionale », Rev.
adm., n° 260, 1991, pp. 148-153, p. 148. MALGORN (B.), « Les C.A.R. : fonctionnement, buts, limites », Adm., « L’Etat en région »,
n° 179, octobre 1998, p. 61.

594
AUBY (J.-Fr.), « Faut-il supprimer les sous-préfets ? », op. cit., p. 823.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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département et la dissociation des fonctions de préfet de département chef-lieu et de
préfet de région » 5%

La reconnaissance d’une hiérarchie entre préfet de région et préfets serait de nature
a porter atteinte a I'unité du corps des préfets 59 , a laquelle les préfets, de région comme
de département sont trés attachés, ce qui les conduit & étre trés majoritairement
départementalistes 7

Nous sommes d’avis que dans ce domaine encore, il serait présomptueux de tenter
de donner de la réalité une image unique. La personnalité des fonctionnaires en présence
. N Yy . . " 598
joue un role considérable et intervient une quantité de facteurs

Les prérogatives du préfet de région ont encore été accrues au détriment du préfet de
département par le décret du 20 octobre 1999, dont I'article 5-1 confie au préfet de région
un pouvoir en matiére d'organisation des services déconcentrés de I'Etat dans la région
599 . Le préfet de région peut aussi « fixer, apres consultation de I'ensemble des chefs de
service déconcentrés de I'Hat dans la région, les moyens affectés a des actions
communes a plusieurs de ces préfets) de départements dans une situation de
subordination croissante vis-a- services » ° , désigner un chef de projet, « chargé

598 AUBY/(J.-Fr.), « La loi du 6 février 1992 et I'administration d’Etat », R.F.D.A., 1993, pp. 234-238, p. 237. Selon l'auteur, « si I'on
se réfere a la précédente définition des pouvoirs des préfets de région, I'élargissement de leurs compétences tient a deux faits. En
premier lieu a l'identification de leur responsabilité directe dans des domaines nouveaux : la ville, 'espace rural, I'environnement, la
culture. L’énumération de ces domaines d’action, méme si on pouvait en retrouver une part implicite dans la précédente définition
des compétences des préfets de région, marque bien la volonté de faire des préfets de région les maitres d’ceuvre des politiques
les plus novatrices de I'Hat. En second lieu a l'affirmation plus nette d’une autorité des préfets de région sur les préfets de
département dans les domaines du développement économique et social de 'aménagement du territoire, avec la référence aux
politiques communautaires en ces domaines. Le fait que les pouvoirs des préfets de région soient redéfinis et que ceux des préfets
de département ne le soient pas est significatif. Les préfets de région ont désormais une autorité quasi-hiérarchique sur les préfets
de département, méme si ces derniers gardent d’importantes zones de compétences exclusives (tout ce qui releve de la police
administrative et du contréle des collectivités territoriales). En cette matiere, la loi concrétise un état de fait mais préfigure

également des évolutions encore plus impératives », p. 237.

5
BOURJOL (M.), « La réforme de I'administration territoriale. Commentaire de la loi d’orientation du 6 février 1992 », A.J.D.A., 20
avril 1992, pp. 140-152, p. 140.

6
Cf. LORIT (J.-Fr.), « Décentralisation et déconcentration ; antagonisme ou complémentarité ? », op. cit., p. 32.

597
Cf. les trés nombreux témoignages a ce sujet dans la revue Administration, notamment celui de M. Paul Bernard, qui affirmait

que les préfets de région sont trés attentifs a l'autorité de leurs collegues de département, « c’est pourquoi le préfet de région agit
eme
au 2 degré : il évite de déresponsabiliser et de démotiver I'échelon départemental », in « Le relais régional, base stratégique de

I'Etat », op. cit., p. 22.
Par exemple, I'ancienneté dans le poste des fonctionnaires intéressés, la proximité entre eux, les caractéristiques de la région...

599
Décret n° 99-896, J.O.L.D., 23 octobre 1999, p. 15874. Article 2 créant un article 5-1 du décret du 10 mai 1982 : « Le préfet de
région arréte, conformément aux orientations définies conjointement par les ministres intéressés et le ministre chargé de la réforme

de I'Hat, et apres avoir recueilli les propositions des chefs des services déconcentrés de I'Hat dans la région ».

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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d'animer et de coordonner l'action » de services relevant d'un méme échelon territorial
, . \ . , n . 601
dans la région concourant a la mise en ceuvre d'une méme politique

On a pu soutenir que le troisieme alinéa de l'article 72 de la Constitution tel que
rédigé en 1958 interdisait I'établissement d’'une hiérarchie entre préfet de région et préfet
de département et que ce serait pour cela que la révision constitutionnelle du 28 mars
2003 aurait mis un terme a cette interdiction, en substituant a I'ancien article 72 alinéa 3
un article 72 alinéa 6.

Cette révision aurait permis I'adoption du décret du 29 avril 2004 ** dont I'article 2
dispose : « Le préfet de région est le garant de la cohérence de ['action des services de
I'Etat dans la région. A ce titre, il fixe des orientations générales qu'il élabore avec les
préfets de département dans la région (alinéa 1er). Il anime et coordonne l'action des
préfets de département (alinéa 2)».

Se trouve ainsi incontestablement encore renforcé I'ascendant du préfet de région sur
le préfet de département, au point que l'on a parfois un peu vite estimé qu'était enfin
instauré un vrai pouvoir hiérarchique du préfet de région sur le préfet de département. La
présentation qui en fut faite a lissue du Conseil des ministres du 29 janvier 2004 explique
sans doute partiellement cette lecture un peu rapide du décret 008

On ne peut cependant pas affirmer que l'animation et la coordination suffisent a
constituer un pouvoir hiérarchique que Monsieur René Chapus a défini comme suit : « Le
pouvoir hiérarchique permet a l'autorité supérieure qui le détient d'intervenir a I'égard du
comportement de ses subordonnés en prenant des mesures qui sont de trois sortes : elle
peut lui adresser des instructions ; annuler ses décisions ; et aussi les réformer » 004 . Le
préfet de région devient simplement le véritable « responsable de la cohérence de ['action
régionale de I'Hat » 00

Ce décret d’avril 2004 s'inscrit donc indéniablement dans un mouvement ancien et
continu et procéde au renforcement d'une tendance que I'on trouvait déja dans les décrets
du 20 octobre 1999 °* , mais il n'est pas pour autant un aboutissement : le pouvoir

600
Article 16-1 du décret du 10 mai 1982 modifié.
01
Article 16-2 de ce méme décret.

602
Décret n° 2004-374J.0.L.D., 30 avril 2004, p. 7755, rect. J.O.L.D., 8 juin 2004, p. 10126.

603
Cf. par exemple, CORNUDET (C.), « L'Etat bouleverse son organisation dans les régions », Les Echos, 29 janvier 2004. On y lit

que I'Etat donne « au préfet de région un vrai pouvoir de tutelle sur les préfets de départements ».
604 . o o er éme .
CHAPUS (R.), Droit administratif général, t. 1 , 15 éd., op. cit., p. 395.

005 ROUAULT (M.-Chr.), « Du renforcement des pouvoirs des préfets de région et de département », J.C.P. A, 2004, n° 30, n°
1488, pp. 1023-1026, p. 1025. L'auteur précise : « Les compétences du préfet de région (...) sont accrues. Outre le pouvoir de
direction qu'il exerce sur les services a compétence régionale, directions de l'équipement ou de l'action sanitaire et sociale
notamment, il acquiert un réle de coordination et d'animation de I'action des préfets de département, sans avoir cependant sur eux

autorité hiérarchique », p. 1025.
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60

hiérarchique du préfet de région sur le préfet de département, dont I'établissement est
prophétisé depuis longtemps, n’est toujours pas créé.

Il revient, aux termes de l'article 5 de ce décret, au préfet de région d'élaborer un
projet d'action stratégique de I'Etat. Pour ce faire, il doit saisir le comité d'action régionale,
organe substitué par le décret a la conférence administrative régionale.

Le préfet de département, pour sa part, lorsqu'il arréte, aprés consultation du college
des chefs de service, le projet d'action stratégique de I'Etat dans le département, doit
veiller ?07s'inscrire dans le cadre défini par le projet d'action stratégique de I'Etat dans la
région

Le comité d'action régionale « est composé des préfets de département, des chefs
des pbles régionaux de I'Hat, du secrétaire général pour les affaires régionales, du
secrétaire général placé aupres du préfet du département ou est le chef-lieu de la région
et du trésorier payeur régional de région » 008 , auxquels s'ajoutent, a l'initiative du préfet
de région et en tant que de besoin, les chefs ou responsables des services déconcentrés
dans la région, les chefs de juridiction, ou toute personne qualifiée. Ce comité assiste le
préfet de région, se prononce sur les orientations stratégiques de I'Etat dans la région et
e?(a'minaeogles moyens nécessaires a la mise en ceuvre de la politique de I'Etat dans la
région

B — Les restes du principe

Singulierement altéré, le principe de non subordination du préfet de département au préfet
de région demeure, comme en témoignent le maintien du cumul des qualités de préfet de
région et de préfet du département dans lequel se trouve le chef-lieu régional (1), et le
soin que I'on a pris de ne pas créer au niveau régional d’administration étoffée (2).

1 — Le cumul des qualités de préfet de région et de préfet de département

Le préfet de région est préfet du département dans lequel se trouve la ville chef-lieu de
région.

Ce cumul a été tres tét critiqué. On lit par exemple dans une thése soutenue le 12
février 1944 : « Il sera toujours regrettable que le préfet régional soit un préfet
départemental ; il devrait étre essentiellement différent du préfet de son siége ». L’auteur,
aprés avoir évoqué la multiplicité des attributions du préfet de département, conclut en
estimant qu’« (u)n seul homme méme doué d’une tres forte capacité de travail, ne pourrait
mener de front ce travail d’administration minutieuse et trouver le temps nécessaire aux
réflexions que nécessitent tous les services de police et économique (sic) de la région »

6
Décrets n° 99-895 et n° 99-896 modifiant le décret n® 82-390 du 10 mai 1982, J.O.L.D., 23 octobre 1999, p. 15874.

607
Article 12 du décret n® 2004-374 précité.

608
Article 35 du décret n° 2004-374 précité.

609

Articles 36 et 37 du méme texte.
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®1% Le Gouvernement avait entendu améliorer cette situation en procédant a la création,
par le décret du 28 février 1942, d'un préfet délégué, chargé d’administrer « le
département du siége de la région par délégation du préfet régional, et sous l'autorité
directe de celui-ci ». Le préfet régional déterminait par arrété I'étendue des attributions et
des pouvoirs de tutelle qu’il entendait conférer au préfet délégué. Cet arrété devait étre
transmis au ministre Secrétaire d’Etat a I'Intérieur. Ce décret fut a I'origine de situations
trés variables d’une région a 'autre.

C’est dans la région de Laon que le préfet de région a le plus clairement manifesté
son désir de confier 'ensemble des affaires départementales au préfet délégué, allant
méme jusqu’a quitter symboliquement la ville de Laon pour s’installer a Saint-Quentin ou il
a installé sa préfecture régionale. Il fit savoir qu’il abandonnait toute attache directe avec
le département de I'Aisne, et qu’il refuserait toute communication relative a ce seul
département o1 . Dans les autres régions, les situations furent trés diverses, allant de la
quasi indifférence du préfet régional pour le département chef-lieu, a I'engagement
personnel du préfet régional dans « son » département, dont il voulait faire un «
département témoin » ou « pilote ». Parfois, le préfet délégué s’est retrouvé dans une
situation somme toute trés proche de celle du secrétaire général de préfecture, ce dernier
voyant ses prérogatives rognées en conséquence.

Ce dédoublement entre les fonctions de préfet de région et de préfet du département
dans lequel se trouve le chef-lieu de région, dont nous avons dit qu'’il avait été critiqué des
I'origine a 'occasion de I'expérience des préfets régionaux, fut pourtant maintenu par les
politiques de régionalisation ultérieures.

Ainsi, aux termes de l'article 187 alinéa 2 du 14 mars 1964 °% , repris par le ofme
alinéa de I'article 1" du décret du 10 mai 1982 ' , le préfet de région cumule cette
qualité avec celle de préfet du département dans lequel se trouve le chef-lieu régional.
Mais dés le 14 mai de cette méme année 1964, le ministre d’Etat chargé de la réforme
administrative estimait que « vraisemblablement d’ici peu de temps, le préfet de région ne
sera chargé que de cette seule mission » o

Ce cumul s’est pourtant perpétué pendant plus de quarante ans.

Il faut dire que les motivations qui pouvaient justifier un statu quo étaient fortes : I'Etat
avait d’abord le souci de ne pas trop personnaliser la région, mais aussi celui d’assurer au

610

ROQUEPLO (H.), op. cit., pp. 88 et 92.
611

Cf. DOUEIL (P.), op. cit., p. 27.

2
Le préfet de région est « le préfet du département ou se trouve le chef-lieu de cette circonscription », Décret n° 64-251 du 14

mars 1964 relatif a I'organisation des services de I'Hat dans les circonscriptions d’action régionale, précité.

613 er
Article 1 al. 2 du Décret n° 82-390 du 10 mai 1982 précité : « I/ (le préfet de région) est le préfet du département ou se trouve

le chef-lieu de la région ».

614
Le Monde, 14 mai 1964, cité in BAGUENARD (J.), « L’organisation régionale (loi du 5 juillet 1972) », R.D.P., 1973, pp.

1405-1487, p. 1426.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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préfet de région I'appui solide des services de la préfecture du département chef-lieu, afin

sans doute d’éviter d’avoir a doter le niveau régional d’'une colteuse administration. Alors

que cette administration préfectorale régionale en était a ses balbutiements, il y eut peut

étre aussi l'idée selon laquelle « les attributions régionales n’exigeraient pas un

responsable a plein temps » o1 Enfin, ce dédoublement serait apparu comme I’ «
’ < 616

assurance de 'absence de double échelon »

Les critiques ne se turent point, et un certain nombre d’observateurs ont soutenu qu’il
était souhaitable qu’un tel dédoublement disparaisse ®"" Lors de la création du préfet de
la région parisienne par le décret du 10 aolt 1966, le Premier ministre Georges Pompidou
avait laissé entendre que la formule du préfet de région sans département propre pourrait
étre généralisée ®® Six ans plus tard, le méme, devenu Président de la République,
dans le discours qu’il prononga a Nancy en avril 1972, se demandait s’il ne conviendrait
pas « de repenser, un jour, la fonction de préfet de région et sans doute de la séparer de
foute responsabilité gouvernementale » ®9  Le chef de I'Etat poursuivait en constatant
que I'un des reproches faits a ce cumul était que les fonctions du préfet de région en font
un arbitre, et que, « dans la mesure ou il conserve la responsabilité d’un département, il
est, en méme temps juge et partie »avant que de conclure en affirmant : « Il est
indispensable que ces deux fonctions soient dissociées » ®%% La loi du 7 juillet de la
méme année *>' n'en fit cependant rien 622

5 eme
DELION (A.-G.) « La réforme des services de I'Etat dans les départements et les régions », 3 partie : la réforme des

services de I'Etat dans les régions, A.J.D.A., juin 1964, pp. 339-356, p. 347. MOSSER (M.), évoquant le préfet de région, écrit : «

De deux choses I'une : ou bien il fait bien son travail de préfet de région et il lui reste peu de temps pour s'occuper d'un département

dont I'importance dépasse pourtant la moyenne. Ou bien il fait son travail de préfet de département et il ne peut remplir sa mission

de préfet de région dans la meilleure des hypothéses qu'a mi-temps », op. cit., p. 108.

16
GAZAGNES (Ph.), « Préfet de région, préfet de département : dilution de I'autorité de I'Etat ? », op. cit., p. 160. L’auteur affirme

que : « Toutes les bonnes raisons sont mises en avant, la seule qui en soit le cristal, c’est la confiance entre le pouvoir exécutif et le

préfet en ligne directe, sans intermédiaire ni obstacles, pour assurer I'ordre public », p. 160.

617
Ainsi Jacques BAGUENARD écrivait-il en 1972: « Depuis son institution, le préfet de région est en méme temps préfet du

département chef-lieu. Le cumul de fonctions ne peut se perpétuer », in « L'organisation régionale », R.D.P., 1973, pp.
1405-1487,p. 1425.

618
HOURTICQ (J.), « La loi du 7 juillet 1972 portant création et organisation des régions », Rev. adm., 1972, pp. 635-639, p. 639.

619
Cité in BAGUENARD (J.), op. cit., p. 1426.

620
BAGUENARD (J.), op. cit., p. 1426.

622
Le Conseiller d’Etat Jean Hourticq a vu la la preuve d’une « prudente sagesse », la création d’'un préfet de région sans

Loi précitée.

département propre pouvant permettre « la résurrection des Intendants d’Ancien Régime », HOURTICQ (J.), « La loi du 7 juillet

1972 portant création et organisation des régions », op. cit., p. 639.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Réclamée par certains lors de la discussion de la loi du 6 février 1992, au motif que le
préfet de région voyait son role interministériel et ses prérogatives augmenter 623 , la
dissociation des qualités de préfet de région et de préfet de département a été écartée
afin d’éviter d’une part, la création, onéreuse, d’un échelon administratif supplémentaire et
d’autre part, la modification de la fixation des limites actuelles des régions %% Les préfets
ont pu, a cette occasion, et par la voix du Président de I'’Association des membres du
corps préfectoral d’alors, Monsieur Paul Bernard, rappeler leur hostilité a cette
dissociation, qui, selon eux, serait de nature a altérer la nature de leur corps 625

Méme s'il faut se garder de croire que les situations locales sont identiques 626 , on
peut estimer que, dans I'ensemble, les préfets de région ont d’ailleurs pris soin de ne pas
démotiver leurs collegues préfets de département par des actions directes et qu'ils
semblent agir au « second degré » 027

Symboliquement, le protocole de la République, révisé en 1989 puis en 1995 628 , ne
prévoit que les seules situations de Paris et des départements comme lieux de
cérémonies publiques, et en Province, le primat protocolaire est réservé au préfet de
département. Le préfet de région ne porte l'uniforme que dans le seul département confié
a son administration.

En 2000, la Commission pour I'avenir de la décentralisation, présidée par le Sénateur
Pierre Mauroy, faisait a son tour la proposition suivante : « Il sera mis fin a l'actuelle
confusion des fonctions entre préfet de département et de région » 029

023 Cf. ROSSINOT (A.), Parti Radical Valoisien, J.O. Déb. Ass. nat., 25 mars 1991, p. 348 ; BALLIGAND (J.-P.), Parti Socialiste,
VASSEUR (Ph.), Parti Républicain J.O. Déb. Ass. nat. 28 novembre 1991, p. 6757 ; Rapport fait au nom de la commission spéciale
sur le projet de loi relatif a 'administration territoriale de la République, par Ch. PIERRET, A.N., annexe au P.V. de la séance du 20
novembre 1990, n° 1888.

24
L’amendement n° 556 prévoyant que soient incompatibles les fonctions de préfet de région et de préfet de département a été
écarté en mars 1991 (J.O. Déb. Ass. nat., 26 mars 1991).

° In PIERRET (Ch.), Rapport fait au nom de la commission spéciale sur le projet de loi relatif a 'administration territoriale de la
République, op. cit. p. 80. M.Paul BERNARD concede cependant que le préfet de région pourrait étre, dans les régions les plus
importantes, assisté par un préfet adjoint chargé du département chef-lieu. Ce faisant, il reprend une idée ancienne (cf. notamment
GROSHENS (J.-Cl.), « Les problémes actuels de I'administration locale en France », Rev. adm., 1967, pp. 377-387, p. 380).

® Cf. BRAS (H.), op. cit. : « Il ne semble pas qu'il soit possible de réduire les relations entre les différents membres du corps
préfectoral a un modele unique. En réalité, des facteurs trés différents conduisent a ce qu’existent des rapports plus ou moins
denses entre le préfet de région et les préfets du (sic) département. (...) Cette typologie varie selon les personnalité intéressées,
selon leur ancienneté dans le poste, selon les circonstances locales, qui font de la circonscription un endroit paisible ou au contraire
problématique et selon I'importance accordée a la région, au département (...) par une personnalité politique de premier plan,

qu’elle soit membre ou non du gouvernement », p. 541.
7
« Le préfet de région agit au second degré : il évite de déresponsabiliser et de démotiver I'échelon départemental », BERNARD
(P.), « Le relais régional, base stratégique de I'Etat », op. cit., p. 22.

628
Décret n° 95-1037 du 21 septembre 1995 relatif aux cérémonies publiques, préséances, honneurs civils et militaires, précité.
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2 — Le soin de ne pas créer au niveau régional d'administration étoffée.

Présentant ce qu’étaient appelé a devenir les Provinces, le Maréchal Pétain avait déja
déclaré que : « (l)le Gouverneur devra (...) regrouper autour de Ilui non pas des services
administratifs mais des collaborateurs peu nombreux, et de qualité, dégagés des soucis
bureaucratiques, ayant le godt des responsabilités, I'esprit d’équipe et le sens profond de
l'intérét général »

Aujourd’hui encore, le niveau régional de I'administration préfectorale demeure trés
peu développé, il N’y a pas véritablement de préfecture de région i , mais seulement un
secrétariat général pour I'administration régionale, successeur depuis le décret du 1
avril 1994 des missions régionales. Cette administration Iégére se compose de quelques
chargés de mission, fonctionnaires de catégorie A, a temps plein ou partiel, qui sont « mis
a disposition », d’un service d’études, d’'un service administratif, composé de personnels
du cadre national des préfectures.

Le Secrétaire général aux Affaires régionales (S.G.A.R.) est nommé par le Premier
ministre.

Cependant le décret du 29 avril 2004 %2 semble étre inspiré par un désir d'étoffer
I'administration préfectorale au niveau régional et de rationaliser son organisation.

Section 2 — D'un dédoublement a I'autre ?

Lorsque le préfet a, en 1982, perdu la qualité d’exécutif départemental, cela a été salué
comme la fin du « dédoublement fonctionnel » qui le caractérisait. On estimait que la
situation de ce fonctionnaire s’en trouvait clarifiée, puisque - enfin - lui seraient ainsi
épargnés les conflits d’intéréts entre les deux personnes morales de droit public qu’il
représentait.

Cependant, I'importance toujours croissante des instances européennes dans notre
droit conduisent certains observateurs avisés a se poser la question de savoir si I'on ne
voit pas naitre un nouveau dédoublement fonctionnel, le préfet n’étant plus écartelé entre
le département et I'Etat (§1 er ), mais entre I'Etat et 'Europe (§2).

§ 1 — LE PREFET, AUTORITE SEULEMENT DECONCENTREE

629
Refonder I'action publique locale, Rapport au Premier Ministre de la Commission pour I'avenir de la décentralisation présidée

par M. Pierre Mauroy, La Doc. fr., (Rapports officiels), 2000, 137 p., p. 8.

630
Message de Philippe Pétain, Maréchal de France, chef de I'Etat, a M. Romieu, président de la commission de réorganisation

administrative, cité in GAY (P.), op. cit., p. 81.
631

M. Ph. Gazagnes estime que « Les compétences et les moyens de I'action régionale de I'Hat sont limités » et qu'e, de ce fait, «
il n’y a aucun risque d’embryon d’une préfecture de région : cela reste au mieux un échelon de mission », GAZAGNES (Ph.), «

Préfet de région, préfet de département : dilution de I'autorité de I'Etat ? », op. cit., p. 162.

632 | Lo
Décret précité.
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On peut ainsi estimer aujourd’hui, mais cela peut étre contesté, que la disposition la plus
importante de la loi du 2 mars 1982 est bien le transfert de I'exécutif départemental. S’il
semble exagéré de considérer avec Gaston Defferre, alors ministre d’Etat, ministre de
I'Intérieur et de la décentralisation, que ce transfert a été « le grand tournant du droit

. . 633 . . . P
public frangais » , une partie substantielle de la doctrine a pu saluer cette réforme
comme étant une innovation majeure 634

Peu de mots sont nécessaires au législateur pour réaliser une révolution.

Les articles 25 et 31 *° de la loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des
communes, départements et régions, en disposant pour le premier que « le président du
conseil général est I'organe exécutif du département » et pour l'autre que : « le président
du conseil général est seul chargé de I'administration », ont transféré la qualité d’exécutif
départemental d’'une autorité déconcentrée, nommée en Conseil des ministres, a une
autorité décentralisée, élue au suffrage universel indirect.

Ceci peut s’analyser comme le succés récent et facile d’'une revendication ancienne
. . .y . . , 636
mais controversée (A), qui n’a pas produit les effets escomptés, ou annonceés, en 1982

(B).
A — Le succes récent et consensuel d’une revendication ancienne et
combattue.

Il est trés surprenant de voir une revendication autour de laquelle se sont cristallisées des
positions politiques et doctrinales trés tranchées (1) aboutir a une réforme presque
consensuelle (2).

1 — Une revendication ancienne et combattue

Dés 1848, le jurisconsulte Béchard, convaincu de ce que « le droit des habitants
d’administrer par des mandataires élus leurs intéréts est un droit primordial, naturel,
imprescriptible, et que le droit de I'Etat se borne a 'administration des intéréts généraux et
a la surveillance des empiétements que les administrations locales pourraient se
permettre sur la politique de l'administration générale », a déposé sur le bureau de

633
Assemblée nationale, Séance du 27 juillet 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 28 juillet 1981, p. 320.

4 PEISER (G.) voit la une « coupure nette avec les périodes précédentes, et non pas une simple évolution » (« Le Président du
Conseil général d’hier a aujourd’hui », in Le Département, Grenoble, P.U. Grenoble, 1995, pp. 487 et ss., p. 487) ; AUBY (J.-M.)
affirme qu’il s’agit d’ « une modification majeure apportée par la loi aux institutions départementale », in « La nouvelle organisation
départementale », A.J.D.A., 20 mai 1982, pp. 331-338, p. 335 ; ROSSELOT (J.), aprés avoir estimé que la prétendue suppression
de la tutelle est d’'une « portée pratique réduite », affirme qu’ « en revanche, la réforme est d’une vaste ampleur en ce qu’elle
transfére le pouvoir exécutif des départements et des régions », in « La réforme de décentralisation : la loi n° 82-213 du 2 mars
1982 », Rev. adm., 1982 n° 208, pp. 369-381, p. 369.

Codifiés sous L. 3221-1 a L. 3221- 4 du Code général de collectivités territoriales

636
Il'y a parfois loin du discours relatif & une réforme aux effets qu’elle produit.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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I'Assemblée constituante une proposition tendant a permettre la gestion par les élus de

tous les intéréts locaux ; aux agents du pouvoir central ne seraient revenues que les
. A . .. . . 637

questions d’intérét général. Mais il ne fut pas sulivi

Le légitimiste Claude-Marie Raudot a, avec une belle constance, plaidé, notamment
dans les colonnes du Correspondant, pendant toute sa carriére politique, en faveur du
retrait au préfet de la gestion des intéréts départementaux. Il a déposé a cet effet deux
propositions de lois, en 1848 et 1871, toutes deux rejetées. Membre de la Commission de
décentralisation réunie par Emile Ollivier 638 , Vice-président de la sous-commission
départementale 6% , il défendit avec conviction et talent cette cause, mais ne fut pas suivi
par les autres commissaires, qui préférerent proposer le maintien d’'un préfet nommé par
le gouvernement et chargé des affaires départementales comme nationales dans sa
circonscription.

Lors méme de la discussion de la loi de 1871, la commission de décentralisation
présidée par Moulin 040 , @ d0 examiner les propositions de loi de Magnin et Bethmont,
Raudot, et Savary. Son rapporteur, Waddington, déclarait : « éclairés par le triste exemple
du passé, nous ne pouvions songer a maintenir entre les mains du préfet le pouvoir
exorbitant que Iui confére sa double qualité de représentant du pouvoir central et
d’administrateur du département (...) Nous avons cherché a séparer aussi complétement
que possible la gestion des affaires départementales de celle des affaires de I'Etat... » o4
Mais des intentions trés libérales de certains membres de la commission, on ne devait
plus guére trouver trace dans le texte adopté par le Parlement le 10 aolt 1871. La
commission s’est inspirée de la législation belge ; le préfet est l'organe exécutif
départemental, méme si son action est placée sous le controle de la commission
départementale. Hauriou, commentant la loi, devait dire qu’elle assure une « mainmise
énergique de I'Etat sur le département et une autonomie de celui-ci bien moindre que
celle des communes qui élisent leur maire » 042

Par la suite, quelques propositions de lois ont été déposées, qui prévoyaient de
confier I'exécutif @ un élu, mais elles furent toutes rejetées. Signalons parmi elles la
proposition de Bonnevay, Roche, Benoist et de vingt-huit autres députés, déposée le 19
janvier 1910 sur le bureau de la Chambre, proposant la création d’'un « administrateur
départemental » élu par le Conseil général o

7
BASDEVANT-GAUDEMET (B.), La commission de décentralisation de 1870, P.U.F. (coll. « Travaux de recherches de

I'Université de droit, d’économie et de sciences sociales de Paris », 1973, 157 p., p. 19).
8
Alors chef du Gouvernement.
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Présidée par DROUIN de LUYS, qui, affaibli par la maladie, n’exerca pas effectivement la présidence, la laissant de fait a
RAUDOT.

0
Cette commission s’est grandement fondée sur les travaux de la Commission mise en place par Emile Ollivier. Cf. notamment
CAPORAL (St.), Histoire des institutions publiques de 1789 a nos jours, Hachette (coll. « HU droit »), 2005, 256 p., p. 127.

641
Documents parlementaires, Annexe n° 370, Séance du 14 juin 1871. Rapport de la discussion sur la loi du 10 ao(t 1871.
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Le Constituant de 1946 avait prévu le transfert de I'exécutif départemental, I'article
116 du projet de Constitution du 19 avril 1946, devenu alinéa 2 de larticle 87 de la
Constitution du 27 octobre disposant : « L'exécution des décisions de ces conseils est
assurée par leur maire ou président ». Mais larticle 89 de la Constitution renvoyait
'application de ces dispositions a des lois organiques, qui ne furent jamais votées. A
l'initiative d’Edouard Herriot, alors président de I’Association des Maires de France, et
farouchement hostile a ce que I'on remette I'exécutif départemental entre les mains d’'un
élu * , un régime transitoire fut organisé a l'article 105 de la Constitution, qui disposait
que « les actes accomplis par le préfet en sa qualité de représentant du département sont
exécutés par lui sous le contréle permanent de 'assemblée départementale ».

Le régime ainsi aménagé a semblé convenir aux gouvernements de la veme
République, qui n‘ont pas fait preuve de beaucoup de zéle pour donner application a
l'article 87 de la Constitution. Ainsi, le gouvernement de Paul Ramadier ne manifesta
aucune hate : le 22 mai 1947 seulement, le ministre de I'Intérieur Edouard Depreux,
déposa sur le bureau de I'’Assemblée nationale un projet de loi de décentralisation. Ce
texte ne fut inscrit a 'ordre du jour de la chambre que le 17 février... 1949. Le nouveau
ministre de I'Intérieur Jules Moch, qui malgré son appartenance a la S.F.I.O. ne cachait
pas son hostilité au projet de loi, le combattit, de telle sorte qu’il fut renvoyé en
commission, d’ou il n'est jamais plus ressorti 645 .

On comprend que le Monsieur Gustave Peiser ait pu estimer qu’ « a aucun moment il
ne fut question (...) de mettre réellement en ceuvre la disposition transférant le pouvoir
exécutif au président du Conseil général » ¢ Monsieur Roland Drago était plus sévere
encore lorsqu’il déclarait en 1981 que l'article 87 de la Constitution de 1946 « n’a pas été

2 HAURIOU (M.), Précis de droit constitutionnel, 2eme éd., Sirey, 1929, p. 150. Il s’agit la d’'un argument récurrent des tenants du
transfert de I'exécutif départemental. Cf., entre autres, FONTAINE (E.), « Le département est dans une situation inférieure a celle
de la commune, dont le maire, seul agent exécutif, est élu par le conseil municipal (...) Cette différence de traitement (...) est
injustifiable », Décentralisation et déconcentration, these droit Lille, Saint-Malo, imp. du Commerce, 1899, 243 p., p. 204 ; LAIGNEL
(A.), « les autres collectivités, que ce soit la commune ou I'Eat, ont & leur téte des élus, et la seule qui déroge a cette regle
fondamentale de la démocratie, c’est le département », Assemblée nationale, séance du 1er aolt 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 2 ao(t
1981, p. 692.

643 R.D.P., 1910, pp. 135-137 : « sans toucher aux pouvoirs des préfet agents de I'Hat, les auteurs de la proposition veulent leur
retirer I'administration départementale proprement dite. L’'organisation administrative des départements serait constituée sur des

bases similaires a celle qui régit actuellement les communes », p. 136.

644
Comme I'était I'autre radical Paul Bastid, qui s'est opposé au transfert de I'exécutif départemental en déclarant : «Attaché a

l'unité de I'Hat, conformément a la tradition jacobine, le parti radical ne veut pas se laisser engager dans la voie d'une sorte de
fédéralisme départemental qui, en substituant le président du conseil général au préfet, laisserait I'administration locale au hasard
des résultats électoraux variables de région a région, et conduirait ainsi & l'anarchie totale », Assemblée nationale constituante,
2éme séance, 22 aolt 1946, J.O. Déb. Ass. nat. cons., p. 3243.

645
Cf. BOURNAZEL (A.), Le conseil général et I'administration du département, éd. du Moniteur, 1988, 269 p.

646
PEISER (G.), « Le département », in BENOIT (Fr.- P.), Encyclopédie des collectivités locales, Dalloz, fasc. 1600.
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appliqué car il était inapplicable » et qu'il ajoutait que : « les projets de certains partis qui
voudraient ramener la fonction préfectorale a la représentation de I'Etat sont tout aussi
iréalistes » °V

Nous savons que la Constitution du 4 octobre 1958 n’a pas repris a son article 72 les
dispositions de I'article 87 de la Constitution précédente. Mais ce silence est parfaitement
délibéré, comme cela sera montré plus loin.

Alain Peyrefitte, dans son rapport : « Décentraliser les responsabilités : Comment ?
Pourquoi ? », exprimait le souhait de voir transférées des compétences de I'Etat au
département et estimait que « ce transfert ne sera(it) sérieux que si I'on distingu(ait)
désormais entre les deux personnes morales, et si elles ne sont pas confondues sous la
double casquette du préfet », avant de préconiser le transfert de I'exécutif au profit d’'un «
directoire élu » **

A nouveau, quelques propositions de loi témoignent de ce que certains
parlementaires sont convaincus du bien-fondé de cette réforme. En 1979, par exemple, le
Sénateur du Rhoéne Franck Sérusclat déposait un amendement qui proposait de
transférer I'exécutif entre les mains du président du conseil général. La Haute Assemblée
repoussa cet amendement 9 On trouva méme des préfets pour faire part — mais aprés
1982 ! — de leur réprobation du systéme antérieur : « On ne dira jamais assez combien il
était choquant de voir I'assemblée élue (...) disposer d'un exécutif nhommé par le
gouvernement central » 650 . En revanche, le préfet Doublet, en 1976, minimisait la critique
du systéme départemental consistant a prétendre qu’ainsi, le département était placé
dans une situation infériorisée, en affirmant que chaque fois qu’un conflit s’est élevé entre
les élus départementaux et I'exécutif départemental, il s’est soldé par le départ du préfet
651 .

647
DRAGO (R.), « Echange de vues sur I'Etat et 'administration territoriale », Adm., n° 111, 1981, p. 68.

8
PEYREFITTE (A.), Décentraliser les responsabilités : comment? Pourquoi ?, Le Livre de Poche, 1979. L’auteur du rapport
précisait que « ce directoire pourrait étre présidé, soit par le préfet — au moins dans une premiere étape — ; soit par un élu de
I'assemblée départementale, qui serait de méme que ses collegues, responsable devant elle (...); soit par un président élu au

suffrage universel direct. », p. 40.

649
J.O. Déb. Sénat, pp. 1493-1496. Le gouvernement, en la personne de M. Marc Becam, secrétaire d’Etat auprés du ministre de

I'Intérieur, s’était opposé a ce projet au nom de la cohérence administrative et de I'originalité de la collectivité départementale « ou
se rencontrent et continueront de se rencontrer les préoccupations d’intérét national et d’intérét local, dans une volonté d’assurer
des responsabilités convergentes au service de la Nation et de tous les Frangais »,p. 1495. Pour la Commission des lois, c’est M.
de Tinguy qui a combattu la proposition, ce qui ne laisse pas de surprendre lorsque I'on sait que lui-méme avait proposé un tel

transfert dans le passé.

651
«... que l'on ne dise pas que le département ne répond pas aux exigences de la démocratie parce que c’est un préfet nommé

par le gouvernement qui dirige son administration. Je ne connais pas d’exemple de conflit entre les élus départementaux et le préfet
qui ne se soit conclu par le départ de ce dernier, méme lorsque c’était lui qui avait raison : tant il est vrai que la bonne administration
d’'un département est impossible s’il n’y a pas accord et confiance entre le conseil général, quelle que soit son orientation, et le

préfet »,DOUBLET (M.),« Le fonctionnaire dans son cadre territorial », Revue des deux mondes, 1976, pp. 567-578, p. 573.
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Premiére partie : Le préfet, représentant fidéle de I’exécutif dans le département

Si la revendication, ancienne, a été repoussée jusqu’au début des années 1980, on
ne peut que s’étonner de la trés grande facilité avec laquelle la réforme fut adoptée par le
Parlement en 1982.

2 — Une réforme récente et consensuelle

L’on peut d’abord s’étonner du peu de virulence des débats parlementaires.

A I'Assemblée nationale, ou elle était minoritaire, I'opposition de droite, a tout de
méme un peu « ferraillé », pour utiliser un terme militaire. Monsieur Toubon indiquant qu’il
y avait la « une opposition fondamentale entre la majorité » et 'opposition, cette derniére
estimant que le transfert de I'exécutif départemental « n’est pas acceptable » 052 ,
Monsieur Foyer, quant a lui, exprimait sa crainte de ce que les présidents des conseils
généraux, forts de cette qualité nouvelle d’exécutif départemental, ne deviennent de

;. 653 . . . . T .
véritables « potentats locaux » . Monsieur Noir partageait cette crainte et prédisait

n . , , . - , , 654
méme la naissance d’un « féodalisme politique et financier »

Quoiqu’il en soit, les protestations restérent trés symboliques, et elles étaient, dans
cette chambre, vouées a n’étre que fort peu efficaces.

Les choses promettaient d’étre trés différentes au Sénat. La majorité présidentielle y
était minoritaire, et il paraissait trés improbable que la Haute Assemblée acceptat de voter
le transfert de I'exécutif, compte tenu, entre autres, de son attachement a l'autorité
préfectorale 695

En 1979, le Sénat avait donc examiné et rejeté I'amendement présenté par le
sénateur Sérusclat. Et cependant, moins de quatre ans plus tard, un tel transfert ne devait
guére susciter de débats lors de 'examen de I'article 18 du projet de loi relatif aux droits et
libertés de communes, départements et régions %% Aucune trace ne subsiste dans le

650
TERRAZZONI (A.), « Une réforme en trompe-I'ceil ? », A.J.D.A., 1987, pp. 203-209, p. 208. Le préfet Hardy écrivait en 1981 : «

...Le systeme frangais avait quelque chose d’anachronique. Il serait normal qu’une collectivité territoriale soit gérée par des élus et

non par un fonctionnaire central nommé par le pouvoir central. Cette présomption d'incompétence a I'égard des élus était a notre

époque inadmissible et doit disparaitre » (HARDY, « Un préfet giscardien en état de grace », Le Matin de Paris, 16 juillet 1981).

Dans le méme sens, DURANTIN (J.-Fr.) évoquait une « mutation salutaire » estimant que « les tensions de la société francaise

impliquaient un aggiornamento dans lequel le représentant de I'Eat devait étre au maximum dégagé des contingences politiques

locales, de maniere a pouvoir mieux exercer, sur les champs de compétence réservés a I'Hat, des pouvoirs de coordination et

d’arbitrage. La réforme de 1982 parait salutaire : -parce qu’elle conforte les commissaires de la République en garants de I'unité de

la République ; -parce qu’elle met les représentants de I'Hat en position de mieux assurer leur mission que par le passé ; enfin

parce que le corps préfectoral est dégagé des ambiguités qui commengaient a miner sa fonction », « L’avenir du corps préfectoral
», A.J.D.A., 1988, pp. 307 a 316, p. 309.

52 er
Assemblée nationale, 1 ao(t 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 2 aolt 1981, p. 673.

653
Assemblée nationale, 8 septembre 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 9 septembre 1981, p. 823.

654

65

er
Assemblée nationale, 1 ao(t 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 2 aolt 1981, p. 673.

5
Montré par DELCAMP (A.), Le Sénat et la décentralisation, op cit., pp. 481-492.
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rapport de la Commission des lois présenté par Monsieur Giraud, %" des réserves
constitutionnelles avancées par Monsieur de Tinguy en 1979. Il était sans doute difficile
au Sénat, « représentant des collectivités territoriales » aux termes de l'article 24 de la
Constitution du 4 octobre 1958, de s’opposer a une mesure qui était trés favorable aux
élus locaux, aux membres du collége sénatorial.

Mais Monsieur Alain Delcamp fait aussi remarquer, de fagon trés convaincante,
méme si elle n’est pas exempte de perfidie, que l'influence des présidents de conseils
généraux ne pouvait que s’exercer dés lors que Monsieur Jozeau-Marigne réunissait en
sa personne les qualités de président de I'Association des présidents de conseils
généraux et de président de la Commission des lois de la Haute Assemblée.

Le Sénat, plutét que de s’opposer au transfert de [I'exécutif départemental,
consacrera ses interventions aux modalités de cette réforme, veillant particulierement a ce
que le bénéficiaire du transfert soit le seul président du conseil, et non pas le bureau du
conseil général o8

Notre surprise fOt plus grande encore de constater que les parlementaires de
I'opposition n’invoquérent pas devant la juridiction constitutionnelle I'inconstitutionnalité du
transfert de I'exécutif, alors que cet argument n’aurait pas été nécessairement voué a
I’échec, selon Louis Favoreu lui-méme.

Le constitutionnaliste affirmait en effet qu’il y a deux moyens d’interpréter le silence
de la Constitution du 4 octobre 1958 : « ou bien considérer que ce qui était prévu
expressément en 1946 I'était implicitement en 1958, ou bien au contraire estimer qu'’il y
avait la une omission volontaire et que, faute d’avoir été précisé, le transfert n’était
constitutionnellement pas possible. Dans les deux cas, la question posée était bien de
nature constitutionnelle » *°

Il ne s’est pas trouvé soixante parlementaires d'une méme chambre pour soumettre
au Conseil constitutionnel ce moyen afin de faire constater linconstitutionnalité du
transfert de I'exécutif départemental. Certes, les sages du Palais Royal n’'ont pas soulevé
d’office ce moyen, mais cela n’est pas de nature a nous donner une quelconque certitude
lorsque I'on sait la réticence qu'éprouve le Conseil constitutionnel a faire usage de cette
technique.

B - Il y a loin du discours a la réalité

Si I'espoir de voir la situation locale se clarifier a été, a notre sens, le fait d’'un optimisme

656
Sénat, 12 novembre 1981, J.O. Déb. Sénat, pp. 2607-2612.
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7
Rapp. n° 33, rapporteur : M. GIRAUD.

658
Sénat, 12 novembre 1981, J.O. Déb. Sénat, pp. 2607-2612.

9
FAVOREU (L.), « Décentralisation et Constitution », op. cit. Notre auteur explique I'absence de discussion au parlement en

considérant qu’ « il était difficile a I'opposition de paraitre faire obstacle a une mesure spectaculaire de décentralisation a quelques

mois ou semaines des élections cantonales », p. 1284.
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hatif (1), les craintes de voir le préfet affaibli par la réforme relevaient du réalisme (2).

1 — Un espoir de clarification de la situation locale décu

La majorité présidentielle en 1981 a présenté le transfert de I'exécutif départemental
. N . . 660 .

comme devant « mettre fin a une anomalie de notre droit » : le dédoublement

fonctionnel du préfet, qui entretenait une confusion malsaine entre intéréts nationaux dans

la circonscription départementale et intéréts départementaux. Ainsi la situation locale

devait-elle se trouver clarifiée, assainie.

La doctrine a généralement accueilli avec enthousiasme ledit transfert, saluant la fin
, L 661 , . 662 , . ... 663
d’'une « anomalie juridique » , d’'un « anachronisme » , d’'une « curiosité » , OU
3 . vy 664
encore d'une « ambiguité »

Alors que plusieurs de leurs collegues fuyaient le corps 065 , certains préfets
eux-mémes se sont réjouis d’étre « libérés de I'exécutif local, (...) charge occupée par
substitution » 066 , et de pouvoir enfin se consacrer exclusivement a leur tadche de
représentant de I'Etat. Ainsi le préfet Marty a-t-il écrit que le préfet s’est trouvé « libéré de

660 er
LAIGNEL (A.), Assemblée nationale, 1 ao(t 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 2 aolt 1981, p. 692.

! REGOURD (S.) : « I'exécutif préfectoral était peu conforme a l'inspiration générale des lois de décentralisation de 1871 et 1884
», (« La prétendue suppression de la tutelle », Rev. adm., n°210 , 1982, pp. 613-619, p. 613) ; PONTIER (J.-M.),« La loi du 2 mars
1982 a mis fin a une longue anomalie, I'absence d’exécutif désigné par I'assemblée départementale pour la gestion des affaires du
département, alors que ce dernier est considéré comme une collectivité décentralisée. Malgré toutes les séduisantes théories qui
ont été élaborées pour justifier le prét fait par 'Eat au département de certains de ses agents (...), il apparait tout de méme plus
"naturel” que le département, collectivité décentralisée a part entiere, dispose de son propre exécutif », « Le nouveau département
», in MODERNE (Fr.), sous la dir. de, La nouvelle décentralisation ?, Sirey, 1983, 438 p., pp.273-274.

662
MIGAUD (O.), GLEIZAL (J.-J.), Le département en toutes libertés, Grenoble, P.U. Grenoble, 1988, 94 p., p. 27. Les auteurs
précisent : « A une époque de modernisation et de rationalisation, il n’était pas sain qu’un organe concentre sur lui deux types de

compétences. La réforme de 1982 a fait ceuvre de modernité en coupant le préfet de la collectivité départementale...», p. 274.
663 L o o . eme | .
GRUBER (A.), La décentralisation et les institutions administratives, 2 éd., A. Colin, 1996, 620 p., p. 185.

64
KOUBI (G.), « Le département entre “liberté” et “égalité” », in Le département en toute libertés, op. cit., 1988, pp. 209-222 : « La
loi du 2 mars 1982 modifiée a libéré le département des ambiguités inhérentes au dédoublement structurel et institutionnel dont il
était le siege ».
665
Pour des raisons diverses, a dire vrai : si certains quittaient les fonctions préfectorales parce qu'ils les estimaient affaiblies,

d’autres se refusaient a servir la nouvelle majorité parlementaire.

006 BERNARD (P.), Le préfet de la République, Le chéne et I'dlivier, op. cit., p. 27. TERRAZZONI (A.), «En disant clairement qui
fait quoi, la loi a le mérite d’assainir le débat local, qui en avait grand besoin ». Ailleurs, le méme préfet précise sa pensée : « Il est
bien connu de tous que I'assemblée départementale décidait et que le préfet “portait le chapeau” des refus de subventions, par
exemple : c’est donc la fin du préfet alibi ! (...) les conseillers généraux ne pourront plus se cacher derriere la casquette du préfet.
Ouf ! », in La décentralisation a I'épreuve des faits, L.G.D.J., 1987, 288 p., p. 58.
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la tache de I'exécutif départemental ou régional, assumée auparavant par substitution »
667 .

On abandonnait enfin une situation d’'une complexité byzantine, ou les pouvoirs
étaient imbriqués, pour un systéme ou les choses seraient désormais claires : les élus se
voyaient confier toutes les affaires décentralisées, alors que les fonctionnaires de I'Etat ne
conservaient de compétences que pour les affaires déconcentrées. Mais c’était sans
doute pécher par beaucoup d’optimisme que de penser que le transfert des fonctions
exécutives serait de nature a clarifier la répartition des compétences entre le département
et 'Etat.

Depuis longtemps la doctrine nous avait prévenu, en montrant qu’il semble trés
délicat de distinguer entre les questions d’intérét départemental et celles qui ressortissent
a I'intérét national. Séparer ce qui reléeve du département, collectivité territoriale, de ce qui
ressortit aux compétences de I'Etat dans la circonscription administrative départementale
n‘est en effet pas chose aisée %% comme en témoignent les difficultés rencontrées au
moment des transferts de services (organisés sur un mode conventionnel) et la pratique
des mises a dispositions 069 , dont on peut dire qu’elles déplacent le dédoublement
fonctionnel du préfet a certains de ses subordonnés.

Il a fallu prévoir des mécanismes de coordination entre les services de I'Etat et les
services du département, et créer notamment une commission départementale
, . . . . 670
d’harmonisation des investissements

On a vu se développer des pratiques de financements croisés, de négociations
permanentes, interminables, propres a dissoudre les responsabilités et a énerver I'action
. . . . 671
publique ; des pratiques de co-administration

! MARTY (J.-P.), Préfet de la Manche, « Le préfet, commissaire de la République, représentant de I'Etat dans la décentralisation
», Adm. n° 130, pp. 22-32 : « Hier, le préfet concentrait en sa personne des responsabilités distinctes, souvent hétérogenes, parfois
antagoniques », p. 23.

008 Ainsi, on peut étre surpris que le Iégislateur, dans son exercice de clarification des compétences, ait prévu a l'article 42 Il de la
loi du 2 mars 1982 (codifié sous L. 3121-26 du C.G.C.T.) que : « Chaque année, le représentant de I'Hat dans le département
informe le conseil général, par un rapport spécial, de I'activité des services de I'Hat dans le département. Ce rapport spécial donne

lieu, éventuellement, a un débat en présence du représentant de I'Hat ».

% Article 27 de la loi du 2 mars 1982 (codifié sous L. 3141 C.G.C.T.) : « Pour la préparation et 'exécution des délibérations du
conseil général, son président peut disposer, en tant que de besoin, de services déconcentrés de I'Hat. Le président du conseil
général adresse directement aux chefs de services toutes instructions nécessaires pour I'exécution des tadches qu’il confie auxdits
services. Il contrble I'exécution de ces taches. « Il peut, sous sa surveillance et sa responsabilité, donner délégation de signature
aux chefs desdits services pour I'exécution des missions qu'il leur confie en application de l'alinéa précédent. « Un décret en
Conseil d’Rat fixe les conditions et les modalités de la mise a disposition de ces services ». (C'est le décret n° 82-332 du 13 auvril
1982 qui le fit).

670
Décret n® 83-346 du 22 avril 1983.
67

1
Cf., entre autres, BERNARD (P.), « La co-administration, une pratique nécessaire ou la révélation d'une mutation administrative
? », Rev. adm., n° 284, mars-avril 1995, pp. 188-193.
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Jusqu’a I'entrée en vigueur de la loi du 11 octobre 1985 o2 , les préfets étaient, nous
l'avons dit, pour leur train de maison, dépendants des conseils généraux, qui avaient la
charge financiére du logement, du garage des membres des corps préfectoral et
sous-préfectoral. Singuliére clarification...

On est donc bien loin du clair projet d’identifier qui fait quoi. Nous voulons conclure
sur ce point en citant le Monsieur Jacques Moreau, qui a pu estimer que: « la
décentralisation est complexification, et non simplification, contrairement au mythe porteur

673
de 1981 »

2 — Une véritable diminutio capitis du préfet.

A T'Assemblée nationale, le 27 juillet 1981, le ministre de [lIntérieur et de la
décentralisation déclarait : « Le commissaire de la République ne sera plus l'organe
exécutif du département. Il n’exercera plus de contrdle a priori. Cela changera la nature
de sa fonction, mais le projet de loi lui attribue un réle plus important encore que celui qu’il
a joué jusqu’a présent » o

Et pourtant, les observateurs sont assez d’accord pour considérer que le préfet a subi
une sévére diminutio capitis en 1982. Ainsi, entre autres, Monsieur Jean-Frangois Auby
a-t-il dit du représentant de I'Etat dans le département qu’il est « le grand perdant de la
décentralisation » et évoqué « le déclin de sa prééminence locale » 7 Monsieur
Jacques Chevallier a écrit que « les présidents des conseils généraux et des conseils
régionaux sont devenus “la clé de volte” du systéme de pouvoir local » %% Monsieur
Francois d’Arcy soutient que I'analyse des rapports entre élus et administration d’Etat «
conduit généralement a constater que le balancier est allé trop loin : face a un
amoindrissement excessif des possibilités d’action des préfets, une vigoureuse
déconcentration apparait comme 'accompagnement nécessaire de la décentralisation »
677 . Pour Monsieur Jacques Rondin, la perte d'influence du préfet est due a la

672 N er

Loi n° 85-1098, J.O.L.D., 16 octobre 1985, p. 12022, Article 11 : « A compter du 1  janvier 1986, I'Hat prend en charge les
dépenses relatives au fonctionnement de I'administration préfectorale et a I'’équipement des préfectures dans les conditions ci-aprés
» (mise a disposition a titre gratuit des locaux départementaux ou régionaux affectés a I'administration préfectorale. L’Etat prend a

sa charge les dépenses d’entretien et de grosses réparations incombant au propriétaire...).

673
« Le processus de décentralisation », débat entre DARCY (G.), MAZERES (J.-A.), MOREAU (J.) et ROSANVALLON (P.),

A.J.D.A., n° spéc., avril 1992, pp. 6-18, p. 13.

674
J.O. Déb. Ass. nat., 28 juillet 1981, p. 320.

75
AUBY (J.-Fr.), « L’évolution du corps préfectoral », R.F.D.A., 1990, pp. 447-456, p. 448. Il nous faut cependant remarquer que
le primat protocolaire décidé par le décret de 1907, assurant au préfet une place beaucoup plus prestigieuse que celle dévolue au
président du conseil général (entre eux s’interposent les parlementaires), a été maintenu aprés 1982 (La circulaire du Ministre de

I'Intérieur du 24 ao(t 1982 précise cependant : « pour le moment »). Le décret du 13 septembre 1989 I'a repris.
76
CHEVALLIER (J.), Les pouvoirs locaux a I'épreuve de la décentralisation, 1983, p. 25.

677
ARCY (Fr. d’), « Elus, fonctionnaires, citoyens : jeux de pouvoir et démocratie », A.J.D.A., 1992, n°® spéc., pp. 110-114, p. 110.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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concomitance des mesures décentralisatrices : « La réforme leur retire I'exécutif, ampute
les services de la préfecture, abolit la tutelle et, par la globalisation des crédits, leur
supprime I'essentiel de leur réle financier. Surtout, elle dissocie tous ces éléments dont
aucun n'était sans doute a lui seul déterminant mais dont la réunion faisait la force du
préfet » 678

Si certains préfets, minoritaires a notre sens, ont réservé le meilleur accueil a la
réforme, c’est qu'ils y étaient fermement invités par le discours ministériel % Cette
posture était, en effet, trés largement encouragée par la perspective de bientét voir leurs
prérogatives a I'égard des services que I'on disait encore extérieurs accrues 680

Les autres préfets ont trés mal vécu les mesures de décentralisation, qu’ils ont jugées
o . , . , . , . .. 681
brutales. Méme si tous n'ont pas la liberté de parole et la virulence d’'un Jean-Emile Vié
, . 682 683 iesx .y
, d’'un Maurice Doublet ~ ou d'un Jean Brenas ", la littérature est abondante qui évoque
. 684 . . . . ’
le malaise , la crise de confiance qui ont atteint les membres des corps préfectoral et
, 685 , . . . 686 , . .
sous-préfectoral . La présentation simpliste =~ qu'une partie de la presse a faite de la
P f rqz N N . 687
réforme n'a pas été de nature a les rassurer ou a les réconforter

78
RONDIN (J.), Le sacre des notables. La France en décentralisation, Fayard, (I'espace du politique), 1985, 335p., p. 264.

679
Cf. supra.

680
Ce discours fut repris par certains membres du corps préfectoral. Ainsi, TERRAZZONI (A.) : «... le représentant de I'Hat pourra
mieux diriger les services extérieurs des ministéres parisiens et assumer les tdches nouvelles qui lui sont confiées dans le cadre

des mesures de déconcentration », ibid.
81
VIE (J.-E.), entre autres, « Adieu a la Préfectorale », Rev. adm. n° 203, septembre- octobre 1981, pp. 462-465.

682
DOUBLET (M.), « La République et le préfet », Rev. Adm., n° 203, septembre-octobre 1981, pp. 459-462.

683
Ce préfet, a I'occasion d'une conférence qu'il prononga au Sénat le 19 novembre 1991 critiqua vertement les effets de la

réforme de décentralisation sur I'administration préfectorale : « Le pouvoir central, représenté par les préfets est trés sensiblement
diminué, au point que l'opinion publique est tentée de penser qu'il a disparu au profit des nouveaux seigneurs des collectivités
locales. Les préfets décontenancés par (...) les empietements des exécutifs locaux ne peuvent pas toujours assurer
convenablement ce contréle (sur les collectivités locales) pourtant indispensable »et dénonga le clientélisme, le laxisme et les
affaires permis par l'affaiblissement préfectoral (in BERTHOLLE (P.), Histoire du ministére de I'Intérieur de 1789 a nos jours, La
Doc. fr., 1993, 325 p., p. 214).

684
Cf. BOUZELY (J.-Cl.), « Le malaise du corps préfectoral », Rev. Adm., n°210, 1982, pp. 655-657. Dans le méme sens,
DURANTIN (J.-Fr.), « L'avenir du corps préfectoral », A.J.D.A., 20 mai 1988, pp. 307-316, p. 308.

685
Cf., entre autres, BODIGUEL (J.-L.) et ROUBAN (L.), Le fonctionnaire détréné ? L’Hat au risque de la modernisation, Presses

de la F.N.S.P., 1991, 258 p. : « La crise du corps préfectoral qui en a résulté est remarquable. Ce n’est que dans la seconde moitié
des promus de I'E.N.A. que I'on trouve des éleves choisissant encore la préfectorale. De nombreaux départs indiquent aussi la
recomposition, voire I'abandon, d’une notion de service public a laquelle on n’accepte plus nécessairement de sacrifier », p. 85 ; Cf.

aussi CORNUDET (C.), « Apres la crise des années 80, les préfets retrouvent le moral », Les Echos, 21 février 2000.

687
Cf., entre autres, BREHIER (Th.), « Bonsoir monsieur le préfet, bonjour monsieur le président », Le Monde, 13 avril 1982.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Cette crise était d’autant plus vive que les préfets avaient en mémoire les promesses
de Gaston Defferre et de Frangois Mitterrand de supprimer le corps préfectoral 088 , et
avaient toutes raisons de penser que le ministre de I'Intérieur et de la décentralisation
voulait venger les refus qu’a di essuyer parfois le maire de Marseille.

La rédaction de l'article 31 de la loi du 2 mars 1982 faisait, qui plus est, un écho trop
net a celle de l'article 3 de la loi du 28 pluvidése an VIII, abrogé par l'article 58-IV de la loi
du 2 mars, qui disposait que : « Le préfet sera seul chargé de I'administration » pour que
'on puisse y voir coincidence. Cette similitude semblait bien relever d’'une volonté de
revanche.

Les préfets, non seulement perdaient I'exécutif départemental, mais en étaient
dépossédés au bénéfice d’'un homme seul, le président du conseil général. Or il s’agit la
d’'un personnage local doté non seulement d’une Iégitimité trés forte (méme si I'on a pu
dire que son élection au suffrage indirect, dont la premiére étape a pour cadre le canton a
nui a celle-ci), mais de pouvoirs non négligeables, dés 1871 089 , Qui n'avaient cessé de

® Cf. BERNARD (P.), « Un regard sur I'Etat républicain, décentralisé et déconcentré, pour le meilleur service des citoyens »,
Adm., n° 130, décembre 1985, pp. 15-21 : « Une présentation médiatique manichéenne a déformé de fagon caricaturale la vision
normale de la décentralisation. Ainsi, de méme que le préfet, prétendu, a tort, tout puissant hier, devenait brutalement dépourvu de
tout pouvoir, de méme, le président du conseil général ou le maire, également qualifié a tort de mineur, devenait a la fois
omnipotent et responsable de tout dans son territoire de compétence », p. 15 ; Dans le méme sens, HELVEY (J.-L.), « Un préfet
devient commissaire de la République », Projet, n° 185-186, juin 1984, pp. 553-559 : « Pour mettre en valeur l'importance de sa
réforme, le gouvernement a choisi de casser (le mythe préfectoral). En entendant a la télévision que le président du conseil général
devenait le patron du département, les Frangais qui n'entrent pas évidemment dans les subtilités de la distinction entre pouvoirs
d'Hat dans le département et attributions de la collectivité départementale, ont compris qu'ils allaient remplacer les préfets », p. 557
; TERRAZZONI (A.), « Le préfet et la décentralisation », Adm., n° 138, janvier 1988, pp. 102-109 : «...l'effet d'annonce
simplificateur, ajouté au pouvoir des médias, ont fait davantage pour modifier I'image traditionnelle du préfet que la distinction entre
le grade de préfet qui demeure, et la description des nouvelles fonctions du commissaire de la République, qui se confondent, le

plus souvent avec celles de I'ancien préfet de département », p. 203.

8 Cf. VIE (J.-E.) : « selon les propres termes de I'exposé des motifs de la proposition de loi déposée le 22 juillet 1980 par le
groupe socialiste sur le bureau de I'’Assemblée nationale », le corps préfectoral était considéré comme « l'instrument par lequel le
capitalisme maintient son emprise sur l'ensemble de la société » (« Adieu a la Préfectorale », Rev. adm., n° 203, septembre-octobre
1981, pp. 462-465). Un préfet écrivait en 1986 : « Les lois Defferre s’inspirent d’une logique assez manichéenne, derriére l'idée de
décentralisation. Il s’agit de régler quelques comptes avec le préfet (« Ces petits Napoléon de province », Fr. Mitterrand, Libourne,
avril 1978), suspects d’avoir défendu le pouvoir en place », MASSON (P.), « Le retour aux « Pays » », Rev. Adm., n°170, 1986, pp.
165-172 ; Thierry PFISTER a fait remarquer que « La gauche devait faire plier (les préfets) ; elle s'est inclinée. Frangois Mitterrand a
passé vingt ans a promettre, de réunions en meetings, la suppression des préfets : ils I'accompagnent, roides dans leurs uniformes,

au long de ses visites en province », (La République des fonctionnaires, Albin Michel, 1988, 249 p., p. 43).

089 Article 29 de la loi du 10 aodt 1870 : « Le président a seul la police de I'assemblée. Il peut faire expulser de I'auditoire ou arréter
tout individu qui trouble I'ordre. En cas de crime ou délit, il en dresse proces verbal et le procureur de la République en est
immédiatement saisi ». Article 30 alinéa 1er 1 « (...) En cas de partage, la voix du président est prépondérante » ; article 32 : « Les
proces verbaux, rédigés par un des secrétaires, sont arrétés au commencement de chaque séance, et signés par le président et le
secrétaire ». Article 54 : « Le président du conseil général intente les actions au nom du département en vertu de la décision du

conseil général, et il peut, sur I'avis conforme du bureau, défendre a toute action intentée contre le département », etc...
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o 690 . , . o
croitre , (et dont Jacques Moreau dit qu’on les « sous-estimait & cause des ombres
¢ g , ’ y . . , 691
projetées par la présence du préfet et I'existence de la commission départementale » ),
et auxquels venaient se surajouter les prérogatives liées a la qualité d’exécutif local.

Les conflits entre préfets et présidents de conseil généraux furent nombreux et
parfois vifs, le second ayant parfois manifesté une tendance a vouloir humilier le premier
692 . Qui plus est, dans ce conflit, le président du conseil général dispose de la durée,
alors que le préfet, fonctionnaire extérieur au département, doit le quitter lorsqu’il
commence a le bien connaitre °*°

Des modalités avaient été envisagées pour éviter une personnalisation trés forte du
pouvoir départemental. Notons celle proposée par Alain Peyrefitte et déja évoquée, et
celle du Parti communiste francais, qui proposait en 1981 de confier I'exécutif a un organe
collégial ** Mais elles n'ont pas été retenues par le Législateur de mars 1982.

On a donc rassuré les préfets en leur déclarant qu’afin de compenser leur perte
d’influence sur les affaires de la collectivité départementale, ils allaient voir leur position
au sein de I'administration déconcentrée singulierement renforcée. L’article 34 de la loi du
2 mars 1982, l'article 1er du décret du 10 mai 1982 095 leur confient la direction des
services extérieurs, alors qu’ils ne disposaient jusqu'alors, aux termes de larticle du
décret du 14 mars 1964 que de la coordination desdits services. Mais le changement ne
fut pas sensible 0% , et force est de constater que les réticences ont été fortes. Outre
celles, inévitables, des administrations centrales, se sont manifestées celles des chefs de
services, d'autant plus vives que le département, collectivité locale, devenait un

690 Cf. notamment PEISER (G.), « Le Département », Encyclopédie Collectivités locales, Dalloz, fasc. 1682-2 : « En tant que
président de I'assemblée départementale, il était chargé de la police de I'assemblée, sa voix était prépondérante en cas de partage,
il recevait les démissions des conseillers généraux, les recours contre les décisions du Conseil général devaient lui étre notifiés, etc

».

91 eme
MOREAU (J.), Administrations régionale, départementale et municipale, 12 éd., Dalloz, 1999, p. 168.

692
Cf. une présentation éclairante d'articles de presse relatant ces conflits in BRAS (H.), op. cit., pp. 36 et ss.

693
Il s’agit la d’'une politique constante de gestion du corps préfectoral, qui instaure un véritable « nomadisme » préfectoral, propre

a affaiblir considérablement 'autorité déconcentrée. Cf. supra.

“ Au député communiste R. MONTDARGENT qui déclarait a '’Assemblée nationale : « nous voulons préciser que le bureau et
son président constituent ensemble I'exécutif du département, ce qui ne pourra que favoriser le travail collectif de I'équipe de
direction. Ce serait, au fond, respecter le pluralisme et aller vers un enrichissement pour tous », le ministre d’Etat, ministre de
I'Intérieur et de la décentralisation répondait que le systéeme mayoral avait fait ses preuves, et qu’il était bon de le transposer dans le
département (Séance du 1er aolt 1981, J.O. Déb. Ass. nat., 2 aolt 1981, pp. 693 et 694).

695
Décret n° 82-389 du 10 mai 1982 relatif aux pouvoirs des commissaires de la République et a l'action des services et

organismes publics de I'Hat dans les départements. Ces textes sont commentés par la circulaire du Premier ministre du 12 juillet
1982 précitée.

696
Cf. infra.
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concurrent dangereux de l'autorité préfectorale. Les représentants de I'Etat dans le
département ont di attendre le mouvement de déconcentration voulu par le Premier
ministre Rocard et le ministre de I'Intérieur Joxe *’ pour voir leur influence en la matiére
véritablement conforté °°

Pour conclure, il nous faut préciser que si, sur un plan symbolique, le transfert a pu
étre présenté comme donnant pleine application au principe constitutionnel de libre
administration, (il a méme été dit que la situation issue de la loi du 10 aolt 1871 était
contraire & I'alinéa 1°' de larticle 72 de la Constitution tel que rédigé en 1958 099 ), cette
analyse n’est pas fondée en droit.

Le Conseil constitutionnel a fait de cette disposition une lecture toute différente, dans
sa décision Evolution de la Nouvelle Calédonie, en date du 8 ao(t 1985, en considérant
qu’il n’était pas contraire au principe de libre administration de confier au Haut
Commissaire, autorité déconcentrée, I'obligation de préparer les délibérations du territoire,
collectivité territoriale, et d’exécuter ses décisions.

Il est donc juridiquement loisible au Législateur de redonner I'exécutif départemental
au préfet, mais une telle réforme n’est aujourd’hui souhaitée par aucun groupe
parlementaire.

§ 2 — LE PREFET, AUTORITE DECONCENTREE DE L'EUROPE ?

Comme I'ensemble de notre systeme politico-administratif, le préfet est toujours plus
. v gz . . 700 . . y .
concerné par le processus d’intégration européenne . Le préfet aujourd’hui tire ses

. . N . . \ . 701
attributions « a /a fois des textes nationaux et de reglements communautaires »

On a pu voir dans cette influence une « chance de revalorisation de la fonction
. 702
préfectorale »

Le préfet apparait d'abord comme une autorité déconcentrée d'un Etat membre de

97
Qui, en 1989, cléturant les travaux d’un colloque intitulé « I'Etat : permanence et évolution », estimait que la déconcentration

était demeurée de I'ordre de I « incantatoire », Adm., n° 148, p. 103.

698
Cf. infra.

70

i.e. dans la rédaction antérieure a la loi constitutionnelle du 28 mars 2003.

0
Cf. notamment DEBBASCH (Ch.), Administrations nationales et intégration européenne, Ed. C.N.R.S., 1987, 232 p., et

« Linfluence du processus d’intégration européenne sur les administrations nationales », Mélanges J. Boulouis, Dalloz, 1991, 556

p. ; Cf. aussi OBERDORFF (H.), « L’administration face aux enjeux de la construction communautaire », in L’administration

francaise est-elle en crise?, L’'Harmattan, 1992, p. 129 et « Les incidences de I'Union européenne sur les institutions frangaises »,
Pouvoirs, n° 69, 1994, p. 95.

01
Ministére de I'Intérieur, Les compétences juridiques du préfet, T. Il, J.O.R.F., 1993, p. 251.

02
OBERDORFF (H.), « Le préfet a I'heure européenne », in GLEIZAL (J.-J.), sous la dir. de, Le retour des préfets ?, op. cit., pp.
165-178, p. 167.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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I'Union européenne (A) mais cette mission traditionnelle ne tend-elle pas a se doubler de
celle d'autorité déconcentrée de I'Union européenne (B)?

A - Le préfet, autorité déconcentrée d'un Etat membre de I'Union
européenne

Le préfet se doit de veiller au respect de la Iégalité européenne par les collectivités locales
(1) mais aussi d'appliquer dans sa circonscription les politiques communautaires (2).

1 — Le contrdle du respect de la Iégalité européenne

Dans sa décision du 2 mars 1982, le Conseil constitutionnel a rappelé I'exigence d’un
controle administratif permettant « d’assurer le respect des lois et, plus généralement, la
sauvegarde des intéréts nationaux, auxquels, de surcroit, se rattache l'application des
engagements internationaux contractés a cette fin » 7o

L’obligation pour le préfet de veiller au respect par les collectivités décentralisées du
droit communautaire initial et dérivé repose aujourd’hui non seulement sur I'article 72 de
la Constitution, combiné a I'article 10 du Traité de Rome o4 , mais aussi sur l'article 88-1
de ce méme texte.

La légalité comprend aujourd’hui plus qu’hier et moins que demain des normes
d’origine communautaire. Le préfet Hubert Perrot a ainsi pu écrire que : « L'administration
francaise est devenue I'’Administration d'exécution des regles communautaires » 709
Dans sa mission de controle de légalité, le représentant de I'Etat peut, en cas de
meéconnaissance du droit communautaire, former devant le juge administratif un recours
en annulation dans le cadre du droit commun du déféré. Il peut aussi faire usage d’une
procédure spécifiquement créée pour assurer au droit communautaire une plus grande
effectivité sur notre sol.

Cette procédure est prévue aux articles L. 22 et L. 23 du Code des Tribunaux
administratifs- Cours administratives d’Appel " Elle résulte de la transposition en droit
francais des directives « Recours dans les marchés publics » des 21 décembre 1989 et
25 février 1992.

Le préfet est au nombre des personnes pouvant saisir le président du tribunal
administratif afin qu’il statue en urgence sur des questions de droit de la concurrence, de
publicité et de lutte contre la corruption en matiére économique concernant le contenu des

703
C.C. du 25 février 1982, considérant n° 4 in fine, G.D.C.C., 1993, p. 501.

704
Qui fait obligation aux Etats membres d’ « assurer I'exécution des obligations découlant du présent traité ».

5
PERROT (H.), « L'incidence des transferts de compétences vers les Communautés Economiques Européennes sur la fonction
préfectorale », Adm., n° 149, octobre 1990, pp. 34-39, p. 35.

706
Article 22 du Code des Tribunaux administratifs -Cours administrative d'appel. : Article 23 du Code des Tribunaux administratifs

-Cours administratives d'appel :

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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, . . g 707
clauses d’un contrat en cours de négociation

L’'importance d’'un tel contréle est considérable 708 , mais l'efficacité des services
préfectoraux pour ce faire est sujette a beaucoup d’interrogations. Monsieur Henri
Oberdorff écrivait en 1995 que : « la mise en ceuvre normative et le contréle du respect du
droit communautaire soulévent (...) la question de la connaissance du droit
communautaire dans nos administrations. Elle semble encore insuffisante en regle
générale » % Alors que la connaissance du droit communautaire est aujourd’hui
nécessaire aux préfets o , on ne peut que constater que la plupart d'entre eux n’en

disposent pas suffisamment.

Alors que [lefficacité du contrble de légalité instauré en 1982 apparait trés
insatisfaisante de maniére globale ™ , cela ne peut qu’étre pire lorsqu’il s’agit de veiller
au respect de la norme communautaire, comme le fait justement remarquer Monsieur
Jean-Claude Hélin " . Un constat analogue a été fait en 1991 en matiére de droit des
marchés publics ™ Un rapport du Groupe d’études préfectoral, émanation de
I’Association des membres du corps préfectoral et des hauts fonctionnaires du Ministére
de I'Intérieur, préconisait en 1992 la création dans chaque préfecture d’'une cellule Affaires
européennes, « lieu ressource au niveau départemental pour 'ensemble des services de
IEat » " . Une telle préconisation nous semble étre dictée par le souci, constant, de
I'Association des membres du corps préfectoral de défendre le niveau départemental,
mais elle néglige le fait qu’il serait formidablement difficile de trouver, pour chaque
département, et méme, sans doute, au sein de chacune des régions, assez de
fonctionnaires compétents. De plus, une telle mesure serait trés onéreuse, sa réalisation

707
Cf. LAGUMINA (S.) et PHILIPPE (E.), « Le référé précontractuel », A.J.D.A., n° 4, 2000, pp.281-286, notamment p. 284.

708

Comme le rappelle notamment aux préfets une circulaire du Premier Ministre n° 3419 / SG du 8 février 1999 relative a

I'application au plan local des régles communautaires relatives aux aides publiques, J.O.L.D., 27 février 1999, p. 3015.

9
OBERDORFF (H.), « Des incidences de I'Union européenne et des communautés européennes sur le systeme administratif

frangais », R.D.P., 1995, pp. 25-49 ; p. 40. L’auteur appelait de ses voeux un étoffement des bureaux de contrdle de la légalité des

préfectures.

710

« Si le corps préfectoral doit étre pour partie un praticien du droit, le droit européen devient réciproquement une dimension

centrale de la ‘culture préfectorale’ », ROUHIER (D.), « Fonction préfectorale, culture européenne, droit communautaire », p. 160.

71
Cf. infra.

12
HELIN (J.-Cl.), « Les contréles sont-ils efficaces ? », Pouvoirs, n° 60, « La décentralisation »,1992, pp. 115-134, p. 128.

3
TERNEYRE (Ph.), « Le contrdle de légalité des marchés publics locaux : essai d’évaluation », rapport pour le Commissariat

général du Plan, comité « droit, changement social et planification », publié in L.P.A., 15 février 1991, p. 4 : « Aucun jugement ou

arrét n'annule sur déféré préfectoral un marché local pour (...) violation du droit communautaire (libre circulation des marchandises)

» p.5

714
Cité in ROUHIER (D.), « Fonction préfectorale, culture européenne, droit communautaire », op. cit., p. 163.
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715
Cf.

apparait donc hautement improbable.

Il nous semblerait plus réaliste de créer, sur le modéle du péle interrégional d’appui
au contrle de légalité de Lyon " des services interrégionaux spécialisés dans les
questions relevant du droit communautaire, ou, mieux encore, de veiller a ce qu'au sein
de chacun de ces péles se trouve un fonctionnaire compétent en ce domaine.

Ce contrble du respect de la norme communautaire apparait aujourd’hui d’autant plus
nécessaire pour I'Etat qu'en cas de violation de ce droit par des communautés
infra-étatiques, c’est la responsabilité de I'Etat membre qui sera recherchée, et elle seule.
Mme Jocelyne de Clausade, dans son rapport sur l'adaptation de I'administration
francaise a 'Europe souligne que I'Etat ne pourra, pour se disculper d’un non respect du
droit communautaire sur son territoire, invoquer « [lindiscipline de ses collectivités
décentralisées » "

C'est ce qu'a, sans ambiguité, jugé la Cour de Justice des Communautés
européennes dans un arrét Commission contre kalie en 1984 dans lequel elle a tenu I'Etat
oy , iz . . . . 717
italien responsable d’une illégalité commise par la ville de Milan

2 — L'application, pour le compte de I’Etat, des politiques communautaires

Les réglements communautaires invitent les Etats a désigner aux autorités européennes
. . . . 718
des interlocuteurs administratifs compétents

La circulaire du Premier ministre du 13 janvier 1989 relative a la réforme des fonds
structurels a désigné le préfet de région, en sa qualité de seul représentant de I'Etat,
comme autorité responsable de la préparation et de la mise en ceuvre des programmes
européens dans le cadre de la politique structurelle de la Communauté. Cela a été
confirmé par l'article 15 de la Charte de la déconcentration, qui dispose que : « Le préfet
de région fixe, aprés consultation de la conférence administrative régionale, les
orientations nécessaires a la mise en ceuvre des politiques nationale et communautaire
concernant le développement économique et social et l'aménagement du territoire. Il les
notifie aux préfets de département qui s’assurent de la conformité des décisions qu’ils
prennent avec ces orientations et lui en rendent compte ».

infra. L'expérience lyonnaise, jugée satisfaisante par le Directeur général des collectivités territoriales, Dominique Schmitt,

est, aujourd'hui, en cours de généralisation.

716
CLAUSADE (J. de), L’adaptation de I'administration frangaise a I'Europe, La Doc. fr., 1991, p. 36.

717

C.J.C.E., 11 juillet 1984, Commission c. République italienne, aff. 51/83, Rec., p. 2793. Sur le fondement de cette

jurisprudence, la France a été condamnée par la Cour de Luxembourg du fait de la non transposition de directives par les

assemblées des Territoires d’Outre-Mer de Nouvelle-Calédonie et de Polynésie frangaise (C.J.C.E., 12 décembre 1990,
Commission c. France, aff. C-263/88, Rec. |, p. 4611).

718

Par exemple, le reglement communautaire du 24 juin 1988 concernant les missions des fonds a finalité structurelle habilite,

dans son article 4-1, chaque Etat a associer,dans le cadre du partenariat, ses représentants locaux a la mise en ceuvre des actions

et programmes cofinancés par la Communauté européenne. Cité par OBERDORFF (H.),« Le préfet a I'heure européenne », op. cit.,

p. 173.
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71

Une telle mesure semble frappée au coin du bon sens, le préfet de région étant sans
doute seul capable de réaliser une synthése entre politiques communautaire, action
nationale et décisions des autorités décentralisées. L’action du préfet de région aurait
aussi pour effet d’éviter les désordres qui pourraient naitre du « lobbying » désordonné
des collectivités locales auprés des autorités européennes e

La loi du 6 février 1992 et le décret du 1erjuillet de la méme année portant charte de
. . 720 . . . , . .
la déconcentration '~ confient aux préfets de département autant que de région le soin de
mettre en ceuvre les politiques nationale et communautaire. Ces dispositions normatives
officialisent et généralisent la compétence préfectorale concernant les questions
européennes.

Le préfet a joué un rble dans le passage a la monnaie unique. Une mission
interministérielle de préparation des administrations publiques a été créée le 31 janvier
1996. Le préfet s’est, du fait de sa qualité d’ « homme de terrain » 2t , VU confier une
place centrale dans le dispositif local de cette préparation 2 1 a été chargé de
coordonner dans le département le plan national de passage a I'euro. On lui a confié la
présidence du comité de pilotage départemental " llada préparer ses services, mais
aussi les collectivités territoriales "> et 'ensemble de la population au changement de
monnaie. Pour ce faire, il a mis en ceuvre 'ensemble des moyens d’information dont il
dispose et qui lui sont familiers, « communiqués, dossiers, articles et entretiens de presse,
participation a des colloques, communication devant les assemblées locales, discours a
I'occasion de manifestations publiques... » 2% Mais les préfectures sont-elles, la encore,
suffisamment dotées en personnel connaissant le droit européen pour ce faire? Lorsque
I'on connait la médiocre compétence desdits personnels en matiere de droit national, on
est autorisé a en douter...

9
Cf. notamment BERNARD (P.), Le préfet de la République, op. cit., p. 64. Une circulaire du Premier ministre en date du 12 mai

1987 (J.O.L.D., 16 mai 1987) relative a I'action extérieure des collectivités territoriales invitait les préfets de région a agir, et a veiller

a ce que l'on distingue niveau de décision et d’'information.

0 ORIV
Précités.

721
BOUBE (B.), « Le préfet et I'euro », Adm. n° 182, juillet 1999, pp. 88-93, p. 88.

722
Cf. une circulaire du Premier ministre aux préfets du 29 octobre 1996 relative a la préparation des administrations au passage a

la monnaie unique, J.O.L.D., 31 octobre 1996, p. 15920.

723
Composé d’acteurs locaux désignés par lui. Le trésorier-payeur général en était le vice-président, le secrétariat était assuré par

la trésorerie générale. Ses travaux sont préparés par le comité de suivi, présidé par le trésorier-payeur général. Ainsi peut-on

raisonnablement penser que la présidence préfectorale était trés formelle, et que la coordination véritable de ce comité était

assurée par le trésorier-payeur général.

72

4
Notamment en veillant a ce que les collectivités locales prennent en compte dans I'établissement de leur budget les effets du «

er
basculement » du 1 janvier 2002. (cf. annexe technique « Comment se préparer au basculement a I'euro au 1er janvier 2002 »

jointe a la circulaire des ministres de I'Intérieur et de I'économie et des finances aux préfets du 4 décembre 1998 relative a la

préparation des collectivités locales au passage a I'euro, B.O.M.1., 98/4, p. 52).

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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Guy Isaac soulignait que : « Chaque Eat membre collabore a I'application du droit
communautaire (...) son appareil administratif est mis a la disposition des Communautés
pour l'application de leurs décisions » 720

Il est écrit dans le document recensant les attributions juridiques du préfet que « (v)is
a vis des instances communautaires, le préfet agit en sa qualité de représentant de I'Hat
membre, dans la circonscription qui lui est impartie, région ou département. Il est investi a
cet effet d’attributions juridiquement définies qui procedent a la fois de textes "nationaux”
et de reglements communautaires »

Monsieur Oberdorff a estimé que : « Le préfet est une autorité particulierement bien
placée sur le plan administratif, d’'une part du fait de sa qualité d’autorité déconcentrée de
I'Etat, d’autre part compte tenu de sa situation interministérielle. Il a ainsi pouvoir de veiller
a la cohérence territoriale de I'action publique entre I'Eat, les collectivités territoriales et
aussi 'Europe communautaire » % Nous ne pouvons que souscrire a cette analyse,
mais encore faut-il qu’on lui donne les moyens d’occuper valablement cette place
privilégiée.

B — Le préfet, autorité déconcentrée de I'Europe ?

Monsieur Jean-Louis Quermonne va jusqu’a se demander si les services déconcentrés de

'administration francaise ne peuvent pas étre considérés comme des services extérieurs
. . 729

de la Communauté européenne

L’'importance nouvelle des attributions exercées par le préfet au nom de I'Union
européenne et des Communautés européennes permet de se demander avec Monsieur
Olivier Dord si on ne va pas voir apparaitre un préfet de 'Union européenne « gardien des
intéréts communautaires », ce qui constituerait un singulier « dédoublement fonctionnel »
qui viendrait bouleverser la situation des préfets en les éloignant du pouvoir national 0
Pour Monsieur Michel Mosser, ce dédoublement fonctionnel ne devrait pas poser trop de
difficultés au préfet : « Le préfet ne serait-il pas écartelé entre ses devoirs européens et
ses devoirs a l'égard de I'Eat ? Ce serait & méconnaitre une culture préfectorale
constituée entierement autour du dédoublement fonctionnel. L'originalité du préfet tient a
son professionnalisme qui lui a permis avec loyauté de servir I'Hat et la collectivité locale

725

BOUBE (B.), op. cit., p. 90. Ce préfet insiste sur le réle d’'information et d’assistance aux « populations fragilisées » : « Il revient
au préfet d'inciter les services sociaux, les institutions mutualistes, les associations de consommateurs, les organisations collectives
de commergants a renforcer les dispositifs d’assistance a ces publics et, si nécessaire, a exercer une discipline professionnelle sur

leurs membres, sans se substituer aux contréles légaux effectués par les services de I'Hat », p. 92.
726 ) o eme |
ISAAC (G.), Droit communautaire général, 3 éd., Masson, 1992, 318 p., p. 184.

727
« Les compétences juridiques du préfet, recensement des attributions exercées par le représentant de I'Hat dans la région et le

département », ministére de I'Intérieur, n° 1639, J.O.R.F., 1993.
728
OBERDOREFF (H.), « Le préfet a I'heure européenne », in GLEIZAL, sous la dir. de, Le retour des préfets ?, op. cit., p. 167.

729
QUERMONNE (J.-L.), L’appareil administratif de I'Rat, op. cit., p. 311.

en vertu de la loi du droit d'auteur.
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» .

Pour Monsieur Olivier Dord, I'exécution désormais conditionnée de la loi conduit le
préfet a étre juge de la légalité applicable.

Le juge administratif ayant, dans son trés fameux arrét Nicolo du 20 octobre 1989 s ,
admis la nécessité dans laquelle il était de tirer les conséquences de l'article 55 de la
Constitution, a donné au préfet une autonomie accrue dans I'exécution des lois. Dans la
seconde décision Association ornithologique et mammologique de Sadne-et-Loire de
1999 " le Conseil d’Etat indique aux préfets qu’ils doivent, nonobstant les dispositions
Iégislatives contraires, prendre des mesures conformes aux directives communautaires.

Monsieur Olivier Dord va plus loin en supposant, de fagon trés convaincante, que '«
on pourrait méme affirmer que la logique de cette jurisprudence invite les préfets a
trancher la contradiction entre droit interne et droit communautaire, en 'absence de toute
sollicitation d’'un administré ou d’'un juge. lls pourraient ainsi jouer un réle de
précontentieux important s’ils écartaient d’eux-mémes I'exécution d’'une loi incompatible
avec un acte communautaire »

Les caractéristiques de la carriere préfectorale obligent cependant a nuancer ce
C g , . . . . 735
propos, en considérant qu’un fonctionnaire placé « dans la main du gouvernement »
sera nécessairement porté a faire prévaloir les vues de ce gouvernement.

1 — La représentation de la Communauté et de I’'Union européennes

Le préfet voit sa mission d’information accrue : il doit désormais expliquer et informer dans

0 DORD (O.), « Vers un nouveau type de dédoublement fonctionnel : le préfet organe communautaire ? », in C.U.R.A.P.P., La loi
du 28 pluviése an VIII deux cents ans apres : survivance ou pérennité ?, op. cit., pp. 171-193, pp. 182 et s. L’auteur écrit que :
« Depuis I'Acte unique (...), les Communautés ont vu leur mode de fonctionnement évoluer selon une logique fédéraliste.
Désormais, la volonté commune européenne dépasse I'addition ou la synthése des volontés nationales, les intéréts de I'Union ne
recoupent plus forcément ceux de chacun de ses membres. Des oppositions apparaissent. Cette situation semble avoir une
incidence directe sur I'exercice de la fonction préfectorale. Le dédoublement fonctionnel qui la caractérise peut alors étre source de

conflits d’intéréts », p. 183.
731
MOSSER (M.), L'Europréfet, Vrin, 2000, 188 p., p. 77.

e Cons. D’Et., Ass., 20 octobre 1989, Nicolo, Rec. Leb., p. 190, concl. FRYDMAN (P.) ; A.J.D.A., 1989, p. 756, chron. HONORAT
(E.), BAPTISTE (E.), et p. 788, note SIMON (D.) ; D., 1990, p. 135, note SABOURIN (P.) ; J.C.P. A, 1989, n° 21371, concl.
FRYDMAN (P.); L.P.A., 11 décembre 1989, p. 11, note LEBRETON (G.) ; R.F.D.A., 1990, p. 267, obs. RUZIE (D.) ; R.T.D.E., 1989,
p. 771, concl. FRYDMAN (P.), note ISAAC (G.) ; Rev. Crit. D.I.P., 1990, p. 125, concl. FRYDMAN (P.), note LAGARDE (P.).

33

Cons. d’Et., Sect., 3 décembre 1999, Association ornithologique et mammologique de Sadne-et-Loire et Association Nature
environnement (req. n° 200124), A.J.D.A., 2, 2000, p. 170, chron. GUYOMAR (M.) et COLLIN (P.), pp. 120 et s., note SAULNIER
(E.) et CASSIA (P.), Europe, février 2000, pp. 9-10.

734
DORD (O.), op. cit., p. 188.

735
Cf. supra.
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le département non seulement des choix politiques et administratifs nationaux, mais
européens. Cela découle directement de I'article 88-1 de la Constitution de la V
République. Monsieur Paul Bernard affirme que « le préfet est devenu, sur le plan
administratif, le dépositaire, sur une portion du territoire, des intéréts supérieurs et
permanents d’une nation-membre d’'une Communauté européenne » 7%

Cela, pour Monsieur Henri Oberdorff, « traduit une rupture avec la vision classique de
s .. , p 737
I'administration préfectorale »

2 — La compétence préfectorale pour statuer sur les versements des aides
compensatoires agricoles

Le préfet est compétent pour statuer sur les versements des aides compensatoires
agricoles

Le Conseil d’Etat avait, dans un arrét S.C.E.A. Gefagro du 10 décembre 1997
reconnu, mais de fagon implicite, la compétence du préfet pour attribuer les aides
compensatoires agricoles prévues par la réglementation communautaire. Cette matiére
ayant fait I'objet d’'une réforme importante dite Mac Sharry 738 ,en 1992, et l'arrét de 1997
ayant été rendu en application de la réglementation antérieure, la question se posait de
savoir qui était compétent pour statuer sur les versements d’aides compensatoires
agricoles.

Cette question a été tranchée par la Cour administrative d’appel de Douai, dans un
arrét rendu le 16 décembre 1999 ™ | La réglementation communautaire concernée est
muette sur les titulaires nationaux du pouvoir de contréle. Ni le reglement du 27 novembre
1992 , qui porte création d’'un systeme intégré de gestion et de contrdle relatif a
certains régimes d’aides communautaires, ni le réglement du 23 décembre 1992 ™ qui
porte application du précédent ne précise 'autorité chargée au plan national du contréle
des déclarations des argriculteurs demandant des aides "% . La Cour administrative s'est
fondée sur larticle 1" du décret du 28 décembre 1984 relatif a 'organisation et aux

736
BERNARD (P.), Le préfet de la République, op. cit., p. 62.

737
OBERDORFF (H.), « Le préfet a 'heure européenne », in GLEIZAL (J.-J.), sous la dir. de, Le retour des préfets ?, op. cit., p.

171.

738
Réglement n°® 3887/92 du 23 décembre 1992.

73

9
N° 96-DA 011326. Chron. BOUCHIER (l.), A.J.D.A., 2000, p. 219.

740
Reglement n° 3508/92.

741
Reglement n°3887/92.

742

Le premier renvoie, a son article 8, la responsabilité de déterminer I'autorité qui sera chargée d’assurer la coordination des

contréles prévus par le réglement et le second est muet sur cette question, se bornant a prévoir que des contrles seront effectués

et a en préciser les modalités.
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attributions des directions départementales de 'agriculture et de la forét, qui précise que
le directeur départemental de l'agriculture et de la forét est chargé, « sous l'autorité du
préfet » d’appliquer les mesures de politique agricole mises en ceuvre par le ministre de
I'Agriculture et relatives a I'économie agricole et a I'organisation des marchés agricoles
pour considérer que la compétence juridique appartient au préfet et non au directeur de
'agriculture. Ce faisant l'arrét s’inscrit dans la jurisprudence qui veille a assurer la
prééminence du préfet sur les chefs de services déconcentrés de I'Etat lorsque les textes
relatifs a I'organisation de ces services placent leur chef sous l'autorité directe du préfet
743 .

Le ministre de I'Agriculture soutenait que la compétence en la matiére revenait au
directeur départemental de 'administration déconcentrée de son ministére en vertu d’'une
délégation de pouvoir consentie par une lettre interministérielle conjointe des ministres de
I’Agriculture et du Budget du 12 juillet 1993, mais la Cour s’est fondée sur le décret du 17
juillet 1992 portant charte de la déconcentration s pour estimer que, dés lors que I'on ne
se situait pas dans I'une des exceptions qui, aux termes de l'article 4 de ce décret,
assortissent la compétence de droit commun de [l'administration déconcentrée
départementale, le ministre était incompétent pour déléguer une compétence qu’il ne
possédait pas initialement.

Conclusion de chapitre

L’affaiblissement du principe qui veut que le préfet, dans la circonscription
départementale, soit 'autorité déconcentrée de droit commun, se traduit aujourd’hui par
un glissement terminologique significatif.

Alors qu’il était entendu jusqu’il y a peu que « le préfet » était le préfet de
départem