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Nota bene :

1. Ne pas s’attarder sur les rubriques intitulées « ***Développements additionnels utiles (TD, con-
cours, etc.) mais exclus des révisions*** ». Elles ne feront 1’objet ni d’un cas pratique, ni d’un
commentaire d’arrét, encore moins d’une question d’épreuve orale. Nécessaires a la formation, elles
sont toutefois exclues des révisions en vue des différents examens — pour des raisons d’opportunité.
Elles sont faciles a reconnaitre : présentées en caractéres plus petits, elles débutent par le sous-titre «
Développements additionnels, etc. » [DEBUT] et se terminent par [/FIN] et des astérisques (**%).

2. Ne pas chercher a retenir par cceur les exemples et les citations de jurisprudence. 11 s’agit de simples
illustrations ! Les arréts et les définitions a retenir vous seront indiqués avant I’examen.

3. En principe, un clic sur un arrét ou un texte vous permet d’accéder directement a cet arrét ou a
ce texte sur le site de Legifrance ou sur www.lex-publica.com !
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CHAPITRE II : Les actes administratifs

P Les missions principales de ’administration définies et analysées (service public et police
administrative), il reste a étudier les moyens par lesquels 1’administration les accomplit.
» Ces moyens comprennent aussi bien des actes juridiques que des actes matériels.

L’attention sera essentiellement sollicitée par cette variété d’actes juridiques que sont les
actes administratifs (d’une part, les actes administratifs unilatéraux — voir la Section I qui suit ce
mot d’introduction — et, d’autre part, les contrats administratifs — voir Section II a venir).

Reésume et interét de cette partie du cours

Questions initiales :

1. Quel rapport y a-t-il entre le titre de la premiére partie du cours, le titre I de la pre-
miere partie du cours, le titre de ce chapitre et le titre du chapitre précédent ?

2. Que recouvre l'expression actes administratifs ?

3. Quel rapport y a-t-il entre actes administratifs et actes de l'administration ?
Réponses soutenues :

1. Quel rapport y a-t-il entre le titre de la premiére partie du cours, le titre I de la pre-
miere partie du cours, le titre de ce chapitre et le titre du chapitre précédent ?

Si l'on vous demande d'indiquer le rapport qu'entretiennent des choses ou des concepts,
vous vous garderez de fonder votre réponse sur des fantasmes ou sur des a priori. Vous ferez
montre de rigueur scientifique. Vous devrez, avant tout, vous remémorer et écrire sur un
brouillon ce que vous savez au sujet de ces choses ou concepts. Vous examinerez ensuite mi-
nutieusement, du point de vue sémantique (sens des mots) et logique, ce que vous aurez écrit
au sujet de ces choses ou concepts. C'est de cet examen que découlera votre réponse a la ques-
tion posée. Voila une démarche qui vous donnera l'assurance de ne rien oublier d'essentiel.
Démarche naturelle, dira-t-on.

Certes. Mais, premierement, peu de non scientifiques adoptent une telle démarche ;
deuxiémement, le fait que respirer, par exemple, soit un acte naturel n'empéche point que I'on
puisse apprendre a mieux respirer (yoga). Pareillement, méme si raisonner semble naturel, on
peut et 1'on doit apprendre a mieux conduire sa raison.

Appliquons ces directives. On nous demande le rapport qu'il y a entre le titre de la pre-
migcre partie du cours, le titre I de la premiére partie du cours, le titre de ce chapitre et le titre
du chapitre précédent.

Avant tout, que savons-nous au sujet de ces différents titres et sous-titres? Nous nous
remémorons et nous écrivons lesdits titres et leur signification :

= titre de la premicre partie du cours : L'encadrement normatif de l'activité administra-
tive ;

= titre I de la premiére partie du cours : Les modalités de l'action administrative ;

= titre du chapitre précédant celui-ci : Les fonctions sociales de l'administration ;

= titre de ce chapitre : Les actes administratifs.
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v Interrogeons d'abord la sémantique : y a-t-il un mot commun 2 tous ces titres
et sous-titres ?

Il y a bien sir l'article défini Les ou L', mais avouez que l'intérét juridique d'une telle
trouvaille est presque nul.

On peut aussi relever comme mot commun ['épithéte administratif. L'intérét juridique
de cette trouvaille est tout aussi limité que celui de la précédente. En effet, 1'épithéte adminis-
tratif prouve seulement que vous €tes en présence d'un cours de droit administratif, ce dont
vous vous doutiez tout de méme un peu.

Apres avoir écarté ces deux « trouvailles », nous devons nous rendre a I'évidence : il
n'y a pas d'autres mots communs a tous ces titres et sous-titres.

» Demandons-nous alors : peut-on relever dans ces titres et sous-titres des termes
synonymes ou analogues ?

La réponse est résolument oui pour les trois premiers titres ou sous-titres : activite, ac-
tion et fonctions.

Il reste le titre du chapitre que nous nous apprétons a étudier : acte n'a pas pour syno-
nyme activité, action ou fonction.

> A ce stade, nous devons conjuguer linguistique et logique.

Du point de vue linguistique, nous constatons que acte est de la méme famille que acti-
vité et action qui sont eux-mémes synonymes de fonction.

Du point de vue logique, nous relevons que c'est au moyen d'actes que 1'on exerce une
activité, que l'on accomplit une action ou que I'on remplit une fonction. Ainsi donc, tous ces
titres et sous-titres entretiennent un rapport linguistique et logique.

» Il nous reste maintenant a expliciter ce rapport et a répondre par l1a méme a la
question initialement posée.

Nous avons vu que tous ces titres et sous-titres se rattachaient les uns aux autres par les
mots activité, action, fonction et acte. Et ces mots ont en commun l'idée de faire quelque
chose. Par conséquent, tous nos titres et sous-titres ont trait a ce que fait quelqu'un.
L'épithete administratif nous précise qu'il s'agit de ce que fait I'administration :

= titre de la premiere partie du cours : L'encadrement normatif de 1'activité administra-
tive. Autrement dit, les régles qui régissent ce que fait I'administration ;

= titre I de la premiére partie du cours : Les modalités de 'action administrative, c'est-a-
dire ce que fait I'administration et avec quoi elle le fait ;

= titre du chapitre précédant celui-ci : Les fonctions sociales de 'administration. En
d'autres termes, ce que fait I'administration ;

= titre de ce chapitre : Les actes administratifs, autrement dit avec quoi l'administration
fait ce qu'elle fait.

Vous aurez remarqué 1'évolution en entonnoir : chaque titre englobe la totalit¢ du con-
tenu de tous les titres qui le suivent.

» Intérét de toute cette démarche :

= démontrer ou confirmer que la logique est au cceur de toute démarche juridique,
= qu'il faut garder en mémoire le plan d'un cours si 1'on souhaite réduire d'au moins
50% son temps de révision.

2. Que recouvre l'expression « actes administratifs » ?

L'expression actes administratifs désigne aussi bien les actes administratifs unilatéraux
que les contrats administratifs.
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3. Quel rapport y a-t-il entre « actes administratifs » et « actes de l'administration » ?

» Pour répondre a la question de savoir quel rapport il y a entre actes administratifs et
actes de l'administration, nous adopterons la méme démarche que précédemment.

a. Nous notons sur un brouillon les deux expressions ainsi que leur signification :

» actes administratifs, autrement dit actes soumis au droit administratif et, en principe,
a la compétence du juge administratif,

® actes de l'administration, c'est-a-dire les actes que prend l'administration (au sens de
personne publique). L'expression ne vise pas expressément des actes administratifs ou des
actes de droit privé. Nous devons donc considérer qu'il s'agit de tous les actes que peut pren-
dre l'administration.

b. Nous relevons ce que les expressions actes administratifs et actes de l'administra-
tion ont en commun :

= en premier lieu, actes

® et, en deuxiéme lieu, /'idée d'administrer (administratif et administration).

» Nous pouvons a présent indiquer le rapport qui existe entre actes administratifs et
actes de l'administration :

* 'administration administre en prenant des actes ; ces actes sont dénommés actes de
l'administration,

" nous savons que certains de ces actes sont des actes administratifs tandis que les
autres sont des actes de droit priveé,

" nous savons €galement que certaines personnes privées peuvent prendre des actes
administratifs,

* en conséquence, nous pouvons affirmer que l'expression actes administratifs désigne
a la fois une partie des actes de l'administration et une partie des actes de certaines personnes
privées.

» Tous les actes administratifs ne sont pas des actes de I'administration et tous les
actes de l'administration ne sont pas des actes administratifs.

» Disons cela plus positivement : la majeure partie des actes administratifs (pas tous
1) sont des actes de 1'administration, et la majeure partie des actes de 1'administration (pas tous
') sont des actes administratifs.

» De méme, I'écrasante majorité (pas tous !) des actes de droit privé sont des actes de
personnes privées, et I'écrasante majorité (pas tous !) des actes des personnes privées sont des
actes de droit privé.

2 Développement 2

P Définition liminaire : les actes administratifs sont des actes juridiques non juridictionnels
soumis au droit administratif et, en principe, au contrdle du juge administratif.

Tachons de détailler et d’analyser cette définition liminaire :

1. Les actes administratifs sont des actes juridigues, c¢’est-a-dire des manifestations de vo-
lonté destinés a produire des effets de droit (définition des actes juridiques). Par la-méme, les actes
administratifs different des actes matériels. Certes, ces derniers manifestent aussi une certaine vo-
lonté. Mais ils visent a produire, non pas des effets de droit, mais des réalisations concretes, voire
tangibles - exécution matérielle. Cependant, si tous les actes administratifs sont des actes juri-
diques, tous les actes juridiques ne sont évidemment pas des actes administratifs. Par exemple,
les contrats de droit privé sont des actes juridiques, mais ce ne sont pas des actes administratifs ;
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2. Les actes administratifs sont des actes juridiques non juridictionnels. Autrement dit,
[’objet des actes administratifs n’est pas de régler des litiges avec force de vérité légale (contraire-
ment aux actes juridictionnels — jugements, arréts, etc.). Les actes administratifs ne sont donc ni des
arréts ni des jugements. Toutefois, si tous les actes administratifs sont des actes juridiques non
juridictionnels, tous les actes juridiques non juridictionnels ne sont bien siir pas des actes ad-
ministratifs. Par exemple, les contrats de droit privé sont des actes juridiques non juridictionnels,
mais ce ne sont pas des actes administratifs ;

3. Conclusion logique : les actes administratifs sont des actes juridiques non juridiction-
nels soumis au droit administratif et, en principe, au contréle du juge administratif.

P Interrogation légitime découlant de cette conclusion : & quelles conditions un acte juri-
dique reléve-t-il du droit administratif et du juge administratif ? En d’autres termes, a quelles condi-
tions un acte apparait-il comme un acte administratif ?

v' Hllustration concréte de ce qui précéde : ) ai sous les yeux le texte d’un acte juridique. A
guoi vais-je voir qu’il s’agit d’un acte administratif ?

> La réponse varie selon la catégorie d’actes envisagée : la catégorie des actes admi-
nistratifs unilatéraux ou celle des contrats administratifs.

» En effet, I’identification de chacune de ces deux catégories d’actes reléve de critéres
spécifiques. Autrement dit, les critéres permettant de reconnaitre un acte administratif unila-
téral ne sont pas les mémes que ceux qui aident a identifier un contrat administratif.

v’ Hllustration _concréte de ce qui précéde : )'ai a nouveau sous les yeux le texte d’un
acte juridique. A quoi vais-je voir qu’il s’agit d’'un acte administratif ?

> la réponse dépend de la réponse que je donnerai a une question préalable :
s’agit-il d’'un contrat ou d’un acte unilatéral ?

1. S’il s’agit d’un contrat, je le soumettrai a certains critéres pour savoir si c’est
un acte administratif, donc en I'espéce un contrat administratif (Ces critéres seront étudiés dans la
Section Il de ce chapitre, section intitulée justement Les contrats administratifs).

2. S’il S’agit d’un acte unilatéral, je le soumettrai a d’autres critéres pour savoir si
c’est un acte administratif, donc en I'espéce un acte administratif unilatéral (Ces critéres seront
étudiés dans la Section | de ce chapitre, section intitulée justement Les actes administratifs unila-
téraux). Autrement dit, les criteres permettant d’établir qu’un acte unilatéral est administratif ne
sont pas les mémes que ceux qui permettent de démontrer qu’un contrat est administratif.

v’ Toute cette démarche est résumée dans I’annexe a ce cours.

» Comme on le voit, on ne doit pas se borner a poser la question suivante : qu’est-ce qui fait
que cet acte est administratif ?

» On devrait affiner la question de la maniére suivante :

1.1. d’abord, qu’est-ce qui fait que cet acte est unilatéral ?

1.2. ou qu’est-ce qui fait que cet acte est contractuel ou plurilatéral (un contrat, pour
faire simple) ?

2.1. ensuite, qu’est-ce qui fait que cet acte unilatéral est un acte administratif ?

2.2. ou qu’est-ce qui fait que cet acte contractuel ou plurilatéral (ce contrat) est adminis-
tratif ?
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SECTION I : Les actes administratifs unilatéraux

I - L’identification de I’acte administratif unilatéral

Reésume et interet de cette partie du cours

Questions initiales :

1. De quelles qualifications la qualification d'acte administratif unilatéral est-
elle la résultante ?

2. Quelle relation y a-t-il entre les notions d'acte administratif unilatéral, de
personne publique, de personne privée et de service public ?

Réponses soutenues :

1. De quelles qualifications la qualification d'acte administratif unilatéral est-
elle la résultante ?

La qualification d'acte administratif unilatéral est la résultante de deux quali-
fications que reflétent les deux épithetes :

= ]a qualification d'acte unilatéral

= ¢t la qualification d'acte administratif.

Autrement dit, pour établir qu'un acte est un acte administratif unilatéral, vous
devez démontrer

= que cet acte est un acte unilatéral

= ¢t que cet acte est un acte administratif.

2. Quelle relation y a-t-il entre les notions d'acte administratif unilatéral, de
personne publique, de personne privée et de service public ?

On ne peut qualifier un acte d'acte administratif unilatéral sans prendre en
considération son auteur (une personne publique ou une personne privée) et l'activité
dans le cadre de laquelle cet acte a été pris (service public).

2 Développement 2

v’ Illustration_concréte (Rappel) : Vai sous les yeux le texte d’un acte juridique. A quoi vais-je
voir qu’il s’agit d’un acte administratif ?

> la réponse dépend de la réponse que je donnerai a une question préalable : s’agit-il d’un
contrat ou d’un acte unilatéral ?

1. S’il s’agit d’'un contrat, je le soumettrai a certains critéres pour savoir si c’est un acte
administratif, donc en I'espece un contrat administratif (Ces criteres seront étudiés dans la Section
Il de ce chapitre, section intitulée justement Les contrats administratifs).
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2. S’il s’agit d’un acte unilatéral, je le soumettrai a d’autres critéres pour savoir si c’est un
acte administratif, donc en I'espéce un acte administratif unilatéral (Ces criteres seront étudiés
dans la Section | de ce chapitre, section intitulée justement Les actes administratifs unilatéraux).

v’ Encore une fois, toute cette démarche est résumée dans ’annexe a ce cours.

» Les critéres permettant d’établir qu’un acte unilatéral est administratif ne sont pas les
mémes que ceux qui permettent de démontrer qu’un contrat est administratif.

> En conséquence, pour dire a quoi I’on reconnait un acte administratif unilatéral, on doit
1. d’abord, dire a quoi I’on reconnait le caractére unilatéral de ’acte

2. ensuite, dire a quoi I’on reconnait le caractére administratif de cet acte unilatéral.

v’ Cette double démarche est également résumée dans I’annexe a ce cours.

» On s’intéressera donc successivement a 1’épithéte unilatéral (A) et a 1’épithéte administratif

(B).

A - Acte unilatéral et acte plurilatéral
» Etymologie oblige, on présente parfois
® ]’acte unilatéral comme émanant d’un seul coté,

® et I’acte plurilatéral (plus communément appelé "contrat") comme émanant de plusieurs co-
tés — dans "unilatéral" et dans "plurilatéral", on rencontre le latin latus qui signifie cété, et, par ex-
tension, auteur ou partie.

» Cette présentation préte a confusion.

» Ce n’est pas le nombre de leurs auteurs qui distingue substantiellement I’acte unilatéral
de I'acte plurilatéral - /e critere de la distinction n’est pas quantitatif.

Bien entendu, un acte qui n’a qu’un seul auteur est nécessairement unilatéral.
Mais un acte qui a plusieurs auteurs n’est pas nécessairement un acte plurilatéral. En effet,
comme 1’acte plurilatéral, I’acte unilatéral peut fort bien avoir plusieurs auteurs.
v' Exemples d’actes administratifs unilatéraux ayant plusieurs auteurs : un ar-
rété interministériel ou un arrété pris conjointement par deux maires pour réglemen-
ter une rue dont I'axe délimite les territoires de leurs deux communes®.

» Ce n’est pas non plus I'absence de consentement du destinataire qui distingue substan-
tiellement I'acte unilatéral de I’acte plurilatéral.
Certes, beaucoup d’actes administratifs unilatéraux sont pris sans le consentement de leurs
destinataires.
Mais il existe un grand nombre d’actes administratifs unilatéraux qui n’ont pu étre pris
qu’avec le consentement de leurs destinataires.
v’ Exemples d’actes administratifs unilatéraux ne pouvant &tre pris qu’avec le con-
sentement de leurs destinataires :

e une autorisation administrative peut résulter d’'un acte administratif unilatéral.
Pourtant, le plus souvent, elle est bel et bien sollicitée par son destinataire ;

e la nomination d’un fonctionnaire prend la forme d’un acte administratif unilaté-
ral. Cependant, de jurisprudence constante, elle ne produit des effets juridiques
que si elle est acceptée par le candidat. Rapporté au nombre de fonctionnaires,

! CE, Sect., 9 mai 1980, Commune de Champagne de Blauzac, n° 15533 (Voir Cours sur la police).
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cela fait plus de 4 887 400 actes administratifs unilatéraux qui n’ont pu étre pris
gu’avec le consentement de leurs destinataires !

= Ainsi, I’acte administratif unilatéral n’est-il pas toujours un acte pris sans le consentement
de son destinataire.

» On ne peut donc pas définir I'acte administratif unilatéral
® ni comme un acte pris sans le consentement de son destinataire, sinon on laisserait de co-
té les actes administratifs unilatéraux pris avec le consentement de leurs destinataires ;
® ni comme un acte pris avec le consentement de son destinataire, sinon on ferait abstrac-
tion des actes administratifs unilatéraux pris sans le consentement de leurs destinataires.

» Logiquement, on ne peut définir I'acte administratif unilatéral que sur la base de ce qui est
commun a la fois

® aux actes administratifs unilatéraux pris sans le consentement de leurs destinataires

® et aux actes administratifs unilatéraux pris avec le consentement de leurs destinataires.

» Evidemment, ce qui vient d’étre dit vaut aussi pour le nombre d’auteurs (voir plus haut).

P Le véritable critére de la distinction, c’est la situation juridique du destinataire de I’acte.

» En effet, un acte a toujours un destinataire : la personne dont il régit le comportement.
Cette personne est identifiable ou non.

» Mais, ce qui compte au regard de la distinction acte unilatéral - acte plurilatéral, c’est la ré-
ponse a la question suivante . est-ce que le destinataire est aussi, juridiquement, I'auteur de
I'acte ?

1. Si oui, on est en présence d’un acte plurilatéral, d’un contrat, avec au moins deux par-
ties, deux cotes.

2. Sinon, il s’agit d’un acte unilatéral.

» Définition de ’acte unilatéral en général : un acte unilatéral est un acte destiné a régir le
comportement d’une ou plusieurs personnes qui, tantot étrangeres, tantot associées a son édic-
tion, n’en sont pas, juridiguement, les auteurs.

» Définition de I’acte administratif unilatéral : un acte administratif unilatéral est un acte de
droit public (non législatif et non juridictionnel) destiné a régir le comportement d’une ou plu-
sieurs personnes qui, tantot étrangéres, tant6t associées a son édiction, n’en sont pas, juridique-
ment, les auteurs.

» Cette définition illustre toute la distance qui sépare le droit du réel. Dans les faits,
nombre d’actes unilatéraux sont négociés par leurs destinataires. Mais, juridiquement, ceux-ci ne
sont pas considérés comme les auteurs de ces actes, qui restent donc, toujours juridiquement, des
actes administratifs unilatéraux - Cf. fonction publique.

+¢ Certains actes sont dits mixtes. IIs ont un caractére en partie unilatéral et en partie contractuel.
v C’est le cas des contrats de concession de service public.
= Ont un caractére contractuel les clauses relatives a la durée de la concession, aux avan-
tages financiers du concessionnaire.
= Revétent, en revanche, un caracteére unilatéral (ou, ici, réglementaire), les clauses rela-
. .. , . . .1 . N s ’
tives aux conditions d’exécution du service public’ -. Les tiers peuvent demander a I’autorité concé-

! CE, 24 janvier 1990, Mme Martinetti, n° 62781.
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dante d’obliger le concessionnaire a les respecter. Le refus de I’autorité concédante encourt la cen-
sure du juge administratif’.

= Mais, naguere, le juge déclarait irrecevables les recours directs des usagers contre les
clauses réglementaires (c'est-a-dire unilatérales) du contrat. Puis, un revirement de jurisprudence a
eu lieu : CE, Ass., 10 juillet 1996, M. Cayzeele, n° 138536%. Désormais, le Conseil d’Etat considére que
les usagers sont recevables a demander, par la voie du recours pour exces de pouvoir, I'annulation
des dispositions réglementaires contenues dans un contrat administratif. Ces clauses réglementaires
sont divisibles (séparables) des autres stipulations du contrat (solution implicite dans 1’arrét sur ce
dernier point).

B - Acte administratif unilatéral et acte de droit privé

Les indices du caractére unilatéral de 1’acte étant déterminés, il reste a préciser les condi-
tions auxquelles est soumis son caractére administratif. A quels indices voit-on qu’un acte unila-
téral est administratif ? Comment le distinguer de 1’acte de droit privé ?

Certains auteurs préconisent un critére organique ou formel, d’autres un critére matériel ou
fonctionnel.

1 - Le critére organique ou formel
» Ce qui compte pour les tenants de ce critére, c’est le statut juridique de I’organe, de 1’auteur
de ’acte.
» A la question "A quels indices voit-on qu’un acte unilatéral est administratif ?", ils répon-
dent :

= Les actes émanant des personnes publiques - Etat, communes, départements, régions...-,
des organes publics, sont des actes administratifs.

* Les actes pris par les personnes privées sont des actes de droit privé.

» Assurément, une telle réponse n’est pas corroborée par la réalité :

= Les personnes publiques édictent aussi des actes de droit privé ;

= [nversement, certaines personnes privées prennent des actes administratifs.
L’acte administratif n’est pas 1’apanage des personnes publiques, et les personnes privées
n’ont pas le monopole des actes de droit prive.

» Le statut juridique, public ou privé, de I’organe, de I’auteur d’un acte unilatéral ne suffit donc
pas pour qualifier cet acte d’administratif ou de privé.

> On ne peut donc pas retenir le critére organique ou formel.

2 - Le critére fonctionnel ou matériel

» Pour les tenants de ce critére, peu importe le statut juridique, privé ou public, de I’organe, de
I’auteur de I’acte; ce qui compte, c’est la fonction, 1’activité de I’organe, de I’auteur.
» A la question "A quels indices voit-on qu’un acte unilatéral est administratif ?", ils répon-
dent :

= Si I’activité de ’auteur de ’acte a un caractére administratif, 1’acte est un acte adminis-
tratif.

= Dans le cas contraire, I’acte est un acte de droit privé.

! CE, 21 décembre 1906, Syndicat des propriétaires et contribuables du quartier Croix-de-Seguey-Tivoli, n° 19167.
? Abandon de la jurisprudence issue de CE, 19 octobre 1934, Association des usagers de I'énergie électrique de Saint-
Omer, Rec. p. 932.
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» Cette réponse non plus n’est pas confirmée par la réalité. Elle ne permet pas de résoudre
un probléme : a quoi reconnait-on une activité administrative ? Quand une activité a-t-elle un carac-
tére administratif ?

» Aucune réponse convaincante n’est avancée.

> On ne peut donc pas retenir le critére fonctionnel ou matériel.

» En fait, la vérité est répartie entre les deux critéres ci-dessus (1) et (2). Une synthese
s’impose.
» Il convient de retenir un critére organico-fonctionnel.

3 - Le critére organico-fonctionnel

Le critére organique joue un role prédominant. Le critére fonctionnel permet de le nuancer.
Il faut, en conséquence, s’intéresser, d’'une maniere concreéte, aux actes des deux catégories
d’organes, de personnes (publiques et privées).

On s’apercevra alors que le droit méme de prendre des actes administratifs unilatéraux cons-
titue ce que I’on appelle une prérogative de puissance publique (Nota bene : 1l existe d’autres pré-
rogatives de puissance publique).

Par prérogative de puissance publique, i1 convient d’entendre :

- un privileége réservé en principe a I’autorité publique,

- ou, selon Raymond Odent, « une prérogative régalienne »

- ou encore, « un pouvoir d'autorité exorbitant du droit commun et qui s'exerce dans un
but d'intérét général », d’apres le commissaire du gouvernement Schmelck dans ses conclusions
sur TC, 8 décembre 1969, S.A.F.E.R. de Bourgogne et Arcival, n° 01929.

a - Les actes des personnes publiques

» On présume qu’un acte unilatéral pris par une personne publique est un acte administratif uni-
latéral. Mais c’est une présomption simple ; elle admet donc la preuve contraire.

Quelles personnes publiques ?

Le Parlement édicte les lois. Les tribunaux et cours prennent des actes juridictionnels. Mais
en principe seulement, car leur organisation et leur gestion interne donnent lieu, parfois, a I’édiction
d’actes administratifs'.

Cependant, la grande masse des actes administratifs proviennent des autorités li¢es a
I’exécutif (c’est-a-dire a une partie de 1’Etat, personne publique) ou aux collectivités territoriales
(personnes publiques).

» En principe, les actes de ces autorités sont des actes administratifs.

» Pourquoi ? parce que ces autorités sont les organes de personnes publiques : Etat, collecti-
vités territoriales.

» On retient donc, d’abord, un critére organique.

» Par exception, certains de leurs actes sont des actes de droit prive.
» Pourquoi ? parce que ces actes sont liés a des activités spécifiques ;
> on retient donc, accessoirement, un critére fonctionnel.
» Lorsque des personnes publiques prennent des actes de droit privé, on dit que les actes en

question ne traduisent pas I’exercice (ou la mise en ceuvre) d’une prérogative de puissance pu-
blique (au sens indiqué plus haut, dans I’introduction a ce 3 — Le critére organico-fonctionnel)

! TC, 27 novembre 1952, Préfet de la Guyane, n° 01420.
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v' Exemples d'actes de droit privé pris par des personnes publiques :

1. Les actes non réglementaires pris pour la gestion du domaine privé - des
actes jugés non détachables de la gestion du domaine privé — CE, 23 juill. 1931,
Dame Grand d'Esnon, Rec. p. 837 ; TC, 24 octobre 1994, Duperray et SCI Les Ro-
chettes, n° 02922. Bien sir, les actes réglementaires pris pour la gestion du
domaine privé constituent, en revanche, des actes administratifs ;

2. Les actes non réglementaires pris pour la gestion des services publics a ca-

ractére industriel et commercial - CE, 18 déc. 1957, Commune de Golbey, Rec.
p. 686.

» Pour résumer, les actes des personnes publiques liées a 1’exécutif et aux collectivités locales
sont présumés administratifs (il y a des exceptions ; voir ci-dessus).

b - Les actes des personnes privées
» En principe, ces actes sont des actes de droit privé et non des actes administratifs.
» Pourquoi ? parce qu’ils émanent de personnes privées, d’organes de droit privé.
» On retient donc d’abord un critére organique.

» Mais, par exception, certains des actes unilatéraux émanant de personnes privées sont des
actes administratifs unilatéraux.
» Pourquoi ? parce que ces actes sont liés a des activités spécifiques.
» On retient donc accessoirement un critére fonctionnel.
» Lorsque des personnes privées ont le droit de prendre des actes administratifs unilatéraux, on
dit qu’elles sont « dotées de prérogatives de puissance publique » ou que leurs actes « manifestent

I’exercice de prérogatives de puissance publique » (au sens indiqué plus haut, dans I’introduction
a ce 3 — Le critére organico-fonctionnel) : CE, 1% juillet 2010, Société Bioenerg, n° 333275.

v' Exemples d'actes administratifs unilatéraux pris par des personnes privées :

1. Les actes - individuels ou réglementaires - pris par un organisme de droit
privé relativement a la gestion d’un service public administratif - CE, Sect., 13
janvier 1961, Magnier, Rec. p. 32 ;

2. Les actes réglementaires pris par un organisme de droit privé relativement
a la gestion d’un service public industriel et commercial - TC, 15 janvier 1968,
Compagnie Air France ¢/ Epoux Barbier, n° 01908 ;

» Pour résumer, les actes des personnes privées sont présumés étre des actes de droit privé.
Par exception, certains actes émanant de personnes privées chargées de gérer un service public ad-
ministratif ou un service public industriel et commercial sont des actes administratifs (voir distinc-
tions faites ci-dessus).

Svynthése du I :

» Définition de I’acte administratif unilatéral (Rappel) : un acte administratif unilatéral est
un acte de droit public (non législatif et non juridictionnel) destiné a régir le comportement d’une
ou plusieurs personnes qui, tantot étrangeres, tantot associées a son édiction, n’en sont pas, juri-
diquement, les auteurs.

1 Cf. aussi TC, 17 avril 2000, Préfet du Val-de-Marne ¢/ Conseil des Prud’hommes de Villeneuve-Saint Georges,
n°03193.
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» L’acte administratif unilatéral émane
* en principe d’une personne publique ou,

= par exception, d’une personne privée chargée de gérer un service public a caractére ad-
ministratif ou un service public a caractere industriel et commercial (il y a des nuances et des déro-
gations a garder a 1’esprit ; voir ci-dessus).

v Encore une fois, toute la démarche relative a la qualification d’acte administratif unila-
térale est résumée dans I’annexe a ce cours.
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IT - La typologie des actes administratifs unilatéraux

Il s’agit de la classification des actes administratifs unilatéraux.

Reésumeé et interét de cette partie du cours

Questions initiales :

1. Quelles sont les classifications auxquelles ont donné lieu les actes administratifs uni-
latéraux ?

2. Pourquoi faut-il étudier les différentes classifications auxquelles ont donné lieu les
actes administratifs unilatéraux ?

Réponses soutenues :

1. Quelles sont les classifications auxquelles ont donné lieu les actes administratifs uni-
latéraux ?

» Les actes administratifs unilatéraux ont donné lieu a plusieurs classifications :

a. décisions (ou actes décisoires) et actes non décisoires (décisions et « non déci-
sions »),

b. décisions réglementaires et décisions non réglementaires,
C. décisions explicites et décisions implicites.
» En d'autres termes,

a. tout acte administratif unilatéral est soit un acte administratif décisoire (c’est-a-dire
une décision administrative) soit un acte administratif non décisoire,

b. tout acte administratif décisoire (c'est-a-dire toute décision administrative) est soit
un acte réglementaire, soit un acte non réglementaire,

C. tout acte administratif décisoire (c'est-a-dire toute décision administrative, qu’elle
soit réglementaire ou non) est soit une décision explicite, soit une décision implicite.

» Vous aurez remarqué que si toute décision administrative est un acte administratif
unilatéral, tout acte administratif unilatéral n'est pas une décision.

Cela dit, quelques rares administrativistes soutiennent que seuls les actes administra-
tifs décisoires ont droit a la qualification d’actes administratifs unilatéraux. Ces administrati-
vistes s’exposent a une difficulté logique dont il sera question plus loin.

2. Pourquoi faut-il étudier les différentes classifications auxquelles ont donné lieu
les actes administratifs unilatéraux ?
» Il est nécessaire d'étudier les différentes classifications auxquelles ont donné lieu
les actes administratifs unilatéraux parce que ces classifications entrainent d'importantes con-
séquences juridiques. Celles-ci seront étudiées ci-apres.

l Développement l
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A - Les actes réglementaires et les actes non réglementaires

1 - Le critere de la distinction

» Comme la distinction acte unilatéral — acte plurilatéral, 1a distinction acte réglementaire —
acte non réglementaire ne repose pas substantiellement sur un critére quantitatif. A nouveau, il
faut prendre en considération le destinataire de I’acte.

» Ce qui distingue I’acte réglementaire et 1’acte individuel, c’est la maniére dont ils dési-
gnent leurs destinataires.

» Définitions :
= L’acte individuel est un acte juridique qui a pour destinataires une ou plusieurs per-
sonnes qu’il désigne nommément ou nominativement.

= |’acte réglementaire est un acte juridiqgue qui a pour destinataires une ou plusieurs
personnes qu’il désigne abstraitement ou qu’il ne désigne pas explicitement.

L’acte réglementaire revét un caractére général et impersonnel (Ici, général ne se rapporte
pas au nombre !).

» Une décision peut étre considérée comme individuelle méme si elle a pour destinataires
plusieurs personnes ; ce qui compte, c’est le fait qu’elle les désigne nommément. On appelle acte
collectif un acte individuel dont les destinataires se trouvent en que tels dans des situations juri-
diques interdépendantes. Exemple : I'acte proclamant les résultats d’'un concours (Songez au clas-
sement...).

» Une décision peut étre tenue pour réglementaire méme si elle a pour destinataire une seule
personne - décret s’appliquant au Médiateur de la République ; ce qui compte, c’est le fait qu’elle ne
désigne pas cette personne par son nom, mais par sa qualité.

» Le refus de prendre un acte réglementaire constitue un acte réglementaire - CE, Ass., 8 juin
1973, Richard, n° 84601 : « [L]es décisions refusant de prendre un décret réglementaire doivent elles-
mémes étre regardées comme de nature réglementaire [...] »'

» Les actes qui se rapportent a 1’organisation d’un service public (qui organisent un service
public) ont toujours un caractére réglementaire.

» Méme solution en ce qui concerne les actes portant délégation de signature, lesquels tou-
chent d’ailleurs a 1’organisation du service public.

v/ Exemple : CE, 27 juillet 2001, Association de droit allemand "Stiftung Jean Arp und So-
phie Taeuber”, n° 224032 :

« Considérant qu'en vertu de l'article 2 du décret du gouvernement de la défense natio-
nale en date du 5 novembre 1870, les textes législatifs et réglementaires sont obliga-
toires a Paris, un jour franc a compter de leur "promulgation”, laquelle doit s'entendre
au vu de l'économie générale du décret, comme celle de la publication de ces actes au
Journal officiel ; que ces régles sont applicables a I'arrété par lequel un ministre délegue
sa signature a un fonctionnaire de I'administration centrale placé sous son autorité dans
la mesure ou un tel arrété, qui touche a I'organisation du service public, a le caractére
d'un acte réglementaire ; »

» Un acte administratif a-t-il nécessairement un caractére réglementaire ou individuel ?

» Une troisiéme catégorie d’actes a ¢té¢ mise au jour : celle des décisions d’espéce, appelées
encore actes particuliers ou actes spécifiques. Ces actes relévent a la fois du régime de ’acte ré-

! Toutefois, « le refus de prendre un décret n’a pas a étre pris par décret » - CE, 4 février 2005, M. Oscar X, n® 273727.
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glementaire et de celui de I’acte individuel. Ils se caractérisent par le fait qu’ils se rapportent a une
situation, a une opération particuliére. Ils appliquent a une espece particuliere une réglementation
préétablie.
v' Exemple : Les décisions portant reclassement d’une route ou d’une voie dans

la voirie d’une collectivité territoriale.

CE, 25 septembre 2009, Commune de Coulomby, n° 310873 : « Considérant

gu’une décision portant reclassement dans la voirie d’une collectivité territoriale,

intervenue sur le fondement de l'article L. 123-3 du code de la voirie routiére et

qui participe de la redéfinition du réseau routier national mentionné a I'article L.

121-1 du méme code, ne constitue pas une décision réglementaire et ne pré-

sente pas davantage le caractére d’une décision administrative individuelle

[...]»

2 - L’intéreét de la distinction

» L’intérét juridique de la distinction acte réglementaire— acte non réglementaire se situe es-
sentiellement a deux niveaux :

1. Les modalités de la publicité : Pour étre opposable aux administrés, un acte réglementaire
doit étre publié - publication par insertion dans un journal ou par affichage. Un acte individuel doit
étre notifié a son destinataire - par exemple, notification par lettre recommandée.

P> Publicité

A

Publication (publier) Notification (notifier)

I |

i I " - "
| Actes réglementaires I Actes individuels

2. Les possibilités de recours. Un recours tendant a I’annulation d’un acte administratif uni-
latéral - réglementaire ou non réglementaire - doit étre formé dans les deux mois suivant la publica-
tion ou la notification de cet acte. Passé ce délai, le recours est, en principe, tardif, donc irrecevable,
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et I’intéressé forclos. A cet égard, des différences séparent les actes réglementaires des actes indivi-
duels (Cf. plus bas).

» Le délai de droit commun, le délai normal - qui dure deux mois - est un délai franc.

Il se calcule de quantiéme a quantiéme, quel que soit le nombre de jours que comportent les
mois compris dans le délai.

Si le délai expire normalement un samedi, un dimanche ou un jour féri¢ ou chome, il est pro-
rogé jusqu'a la fin du premier jour ouvrable suivant'.

De plus, on ne compte ni le jour ou intervient I’événement (publication ou notification) qui
déclenche le délai, ni le jour ou le délai cesse de courir.

On ajoute un jour au jour ou se produit I’événement déclenchant le délai (J + 1). Le calcul
est donc relativement aisé.

v Exemple : Une décision prise le 2 mars 2011 est notifiée, dans le respect des
régles (c’est-a-dire, notamment, avec la mention des délais et voies de recours
contre cette décision), a son destinataire Mme Alpha, le 3 mars 2011.

Le délai de recours contentieux commence a courir le 4 mars 2011 a zéro heure -
dies a quo ou premier jour du délai.

Il expire normalement deux mois plus tard, c’est-a-dire le 3 mai 2011 a vingt-quatre
heures - dies ad quem ou dernier jour du délai.

Mais, comme chacun le sait, les bureaux des administrations sont rarement ouverts
jusqu’a vingt-quatre heures.

Pour ne pas priver les administrés de quelques heures de délai, on admet que leurs
recours contentieux soient recevables le lendemain de ce dies ad quem.

Donc, pour étre recevable, le recours de Mme Alpha doit étre enregistré au plus
tard le 4 mai 2011.

Et si le 4 mai 2011 était un samedi, un dimanche ou un jour férié, le recours de
Mme Alpha serait recevable jusqu’a la fin du premier jour ouvrable suivant.

v" A retenir : on ajoute un jour au jour ou se produit I’événement (en 1’espéce,
la notification, une des formes de la publicité) déclenchant le délai (J + 1).

» Toutefois, s’il s’agit d’un acte réglementaire, 1’expiration du délai de recours s’oppose
uniquement a une contestation directe, a une demande d’annulation dirigée contre cet acte. Elle ne
fait nullement obstacle a une contestation indirecte par le biais de I’exception d’illégalité.

» Définition : I’exception d’illégalité est un moyen qui consiste a contester la 1éga-
lit¢ d’un acte administratif en invoquant 1’illégalité d’un autre acte sur la base duquel
il a été pris.
v' Exemple : Le 1% janvier 1996, le Premier ministre prend, naturellement sous forme
de décret, un reglement de police R limitant la vitesse autorisée en agglomération.
Ce texte est publié au JO le 5 janvier 1996.
Le 7 mars 1996 - soit plus de deux mois aprés sa publication - 'administré Alpha en
demande I'annulation au Conseil d’Etat par le biais d’un recours pour excés de pou-
voir. Ce recours est jugé irrecevable pour tardiveté, forclusion. Le réglement R du 1%
janvier 1996 est devenu définitif.
Le 3 janvier 2011, sur la base de ce réglement R du 1% janvier 1996, le préfet de la
Haute-Garonne, suspend, par une décision I, le permis de conduire de I'administré

! Voir, par exemple, CE, 11 mai 2001, M. Paul Vaissiére, n° 211913 : « [...] a l'instar de tout délai de procédure et en
I'absence de disposition contraire, [ce délai] a le caractere d'un délai franc ; que, dans les cas ou il expire normale-
ment un samedi, un dimanche ou un jour férié ou chomé, il est prorogé jusqu'au premier jour ouvrable suivant ;

[..]»
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Alpha. Cette décision I a pour destinataire nommément désigné I'administré Alpha ;
donc il s’agit d’un acte individuel.

La décision I est notifiée, dans le respect des regles (c’est-a-dire, notamment, avec la
mention des délais et voies de recours contre cette décision), a I'administré Alpha le
4 janvier 2011 - recours recevable jusqu’au lundi 7 mars 2011 inclus, puisque le 5
mars 2011 est un samedi !

Le 7 mars 2011, Alpha demande au tribunal administratif I'annulation de la décision 1.
Alpha peut invoquer comme moyen d’annulation de la décision individuelle I du 3
janvier 2011 lillégalité du réglement R du 1° janvier 1996. On dit qu’il excipe de
I'illégalité du réglement R du 1* janvier 1996.

» L’exception tirée de I’illégalité d’un réglement devenu définitif peut étre présentée a toute
époque. On dit qu’elle est perpétuelle. Toutefois, en matiere d’urbanisme, elle est enfermée dans un
délai de six mois si elle s’appuie sur un vice de forme ou de procédure - loi du 9 février 1994.

» L’exception tirée de I’illégalité d’un acte non réglementaire n’est recevable, en principe,
que si elle est présentée avant I’expiration du délai de recours contre cet acte non réglementaire’.

***PDéveloppements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions***

[DEBUT]
Aprés ’expiration du délai de recours, une exception ne peut étre valablement présentée contre un
acte non réglementaire que dans deux hypothéses :

1. On peut s’en prévaloir, a toute époque, pour obtenir réparation du préjudice que cet acte a causé.

2. On peut I’invoquer, a toute époque, si ’acte est intervenu dans le cadre d’une opération dite
complexe. Une opération complexe est une procédure qui se clét par une décision en vue de laquelle plu-
sieurs autres décisions ont été successivement édictées. A I'appui d'un recours pour excés de pouvoirs dirigé
contre la décision finale, on peut exciper de l'illégalité de I'une quelconque des décisions qui l'ont précédée -
qu’elle soit réglementaire ou non.

Exemple : Le concours d’entrée dans la fonction publique est une opération complexe. 11 débute par
un avis de concours, se poursuit avec la nomination des membres du jury, I’admission des candidats & con-
courir, la soumission des candidats aux épreuves, la proclamation des résultats, et il se clot par la nomination
des lauréats. Autant de décisions administratives. A 1’appui d’un recours dirigé contre la nomination des
lauréats on peut invoquer 1’illégalité de 1’avis de concours, de la nomination des membres du jury etc., méme
si le délai de recours contre ces actes est arrivé a expiration.

[/FIN]
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! Voir, par exemple, CE, 4 février 2008, M. Pascal A., n° 292956 : « Considérant, en premier lieu, que l'acte
d’incorporation des lais et relais de mer au domaine public maritime n’ayant pas un caractére réglementaire, son
illégalité ne peut étre invoquée par la voie de I'exception que dans le délai du recours contentieux ;»
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Date de la Dernier jour du
Date a laquelle publicité Premier jour du | délai (Ce jour-13, on
Actes I'acte a été pris | (publication ou délai = peut encore
(signe, dit, etc.) notification) Jourd +1 présenter son
Jour J recours)
Acte A 2 janvier 2009 | 5 janvier 2009 6 janvier 2009 6 mars 2009
5 septembre 6 septembre 7 septembre 8 novembre
Acte B
2010 2010 2010 2010
Acte C 24 aoit 2010 24 ao(t 2010 | 25ao(t2010 | 25 octobre 2010

» Les régles relatives aux délais de recours feront I’objet d’un examen plus approfondi :
Titre II, Chapitre I, Section I Les juges de I’action administrative.




Les actes administratifs unilatéraux 22/52

B - Les actes décisoires et les actes non décisoires

» On dit plus souvent décisions qu’actes décisoires. C’est juste pour une raison de symétrie es-
thétique et logique avec actes non décisoires que nous employons ici I’expression actes décisoires.

» Un acte administratif décisoire, ¢’est-a-dire donc une décision administrative, porte

* le nom de décret s’il émane du Président de la République ou du Premier ministre (décret
réglementaire ou décret individuel selon qu’il s’agit d’un acte réglementaire ou d’un acte indivi-
duel) et

= le nom d’arrété s’il émane d’une autorité administrative autre que le Président de la Répu-
blique ou le Premier ministre (arrété réglementaire ou arrété individuel selon qu’il s’agit d’un acte
réglementaire ou d’un acte individuel).

» Par exception, les décisions prises par le Président de la République ou par le Premier mi-
nistre pour organiser leur cabinet ou leur secrétariat sont également dénommées arrétés.

v lllustration concréte : Une décision prise par le Président de I’Université Toulouse | Capi-
tole, par le maire de Toulouse ou par le Préfet de la Haute-Garonne s’appelle un arrété.

» Comme il n’y a évidemment qu’un seul Président de la République et un seul Premier mi-
nistre, il est logique de dire qu’arrété est la dénomination de I’immense majorité¢ des décisions ad-
ministratives.

» Cela dit, le juge s’intéresse plus au contenu qu’a la forme. Peu lui importe au fond I’intitulé
de ’acte litigieux ; une simple lettre peut étre considérée comme une décision. Le fétichisme de la
forme n’a pas cours en droit administratif.

» Toutes les décisions administratives sont des actes administratifs unilatéraux.
» Mais tous les actes administratifs unilatéraux ne sont pas des décisions administratives.

» 1l faudra donc indiquer les critéres permettant de distinguer les actes décisoires des actes
non décisoires.

1 - Les actes decisoires
Par actes décisoires, il faut entendre tout simplement décisions.

***PDéveloppements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions***

[DEBUT]

A quoi servent les décisions ?

Réponse de Maurice Hauriou :

« Préalablement a toute mesure d'exécution par un agent d'exécution, il doit étre pris par une
autorité administrative une décision exécutoire par laquelle I'administration affirme a la fois son intention
et son droit de passer a exécution. Il y a de cette forme de procéder deux raisons :

- une raison de bonne administration : il est bon pour I'administration elle-méme de réfléchir avant
d'agir, d'établir a I'avance des programmes d'action, et surtout, d'isoler et de condenser dans un acte dé-
terminé les questions de droit soulevées par |'opération projetée.

- une raison juridique : la séparation de la décision exécutoire et des mesures d'exécution répond a
une nécessité de l'action juridique vis-a-vis des tiers. Par la décision exécutoire, I'administration affirme
publiguement le droit tel qu'elle entend I'exécuter. Or, cette affirmation du droit est un élément essentiel
de la procédure exécutive vis-a-vis des tiers. En effet, si cette procédure est extrajuridictionnelle, ce n'est
pas une raison pour qu'elle soit dépourvue de garanties juridiques. »

[/FIN]
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a - Les critéres du caractére décisoire d’un acte
A quoi reconnait-on une décision administrative ?

» Une décision administrative se caractérise par sa relation a ’ordonnancement juridique.

v Définition : 'ordonnancement juridique, c’est I'ensemble des regles de droit qui
régissent un milieu social et des situations juridiques dont sont titulaires les personnes.

Illustration de cette définition : «[...] eu égard a I'effet rétroactif qui s’attache a
I’annulation pour excés de pouvoir d’un acte administratif, c’est sans erreur de droit que le
tribunal administratif de Nice a estimé que I'annulation de cette délibération avait fait dis-
paraitre rétroactivement celle-ci de I'ordonnancement juridique [...] » - CE, 15 juillet 2004,
S.C.I. Les Lilas, n° 260712.

v Définition : une décision administrative est un acte administratif unilatéral
qui affecte I'ordonnancement juridique.

» Au vu de cette définition, on comprend aisément que la plupart des décisions ad-
ministratives soient de nature a faire grief. Faire grief, c’est étre susceptible d’affecter des droits et
des obligations (ceux d’un administré, par exemple), et donc de faire I'objet d’un recours pour ex-
ces de pouvoir. Cela dit, il existe des décisions administratives qui ne font pas grief et qui, pour
cette raison-13, ne peuvent pas faire 1’objet d’un recours pour excés de pouvoir'.

» Une décision administrative peut affecter I’ordonnancement juridique de deux maniéres :

® 1° maniére d’affecter 'ordonnancement juridique : la décision administrative modifie
le contenu de I'ordonnancement juridique.

Plus précisément, elle modifie un ou plusieurs ¢léments de 1I’ordonnancement juridique.

a. C’est d’abord le cas d’un acte créant une norme (ou regle) nouvelle qui s'ajoute aux
normes existantes; par exemple, un décret réglementant une activité nouvelle.

b. C’est aussi le cas d'un acte supprimant une norme existante ; par exemple, un décret
abrogeant un autre décret.

® 2° maniére d’affecter I'ordonnancement juridique : la décision administrative réaf-
firme le contenu de I'ordonnancement juridique.

a. C’est d’abord le cas d’un acte confirmant une décision antérieure.

v Exemple : Par un acte A, un chef de service prend une sanction a I'encontre
d’un fonctionnaire. Sur recours de I'intéressé, le ministre confirme cette sanc-
tion par un nouvel acte B. L'acte A crée une norme nouvelle qui s’ajoute a
I’ordonnancement juridique. L’acte A est donc une décision. L’acte B ne crée pas
de normes nouvelles. Mais Il confirme la norme posée par I'acte A ; il réaffirme
le contenu de I'ordonnancement juridique. Donc, I'acte B est bien une décision.

Q.

b. C’est aussi le cas d'un acte rejetant une demande d’autorisation adressée
["autorité administrative.

v Exemple : Dans I'état actuel de 'ordonnancement juridique, I'administré Al-
pha ne peut exercer l'activité Z. Il sollicite une dérogation, une autorisation.
L'administration la lui refuse. Ce refus réaffirme I'ordonnancement juridique tel
gu’il existait avant la demande. La situation de I'administré Alpha ne change pas;

! Voir, par exemple, CE, 29 novembre 1999, Fédération de la formation professionnelle, n° 202685 : « [...] ni “I'appel a
projets”, ni la décision rejetant le recours gracieux de la fédération requérante ne constituent une mesure faisant
grief susceptible d’étre déférée au juge de |'exces de pouvoir ; »


http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008168464&fastReqId=1649040885&fastPos=1
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il ne peut toujours pas exercer I'activité Z. Donc, ce refus est bel et bien une dé-
cision.

> D’une maniére générale, le refus de prendre une décision est considéré comme une
décision.
» Outre la classification, déja étudiée, fondée sur le caractere réglementaire ou non réglemen-
taire, les décisions administratives donnent lieu a une double classification :
1. les décisions exécutoires et les décisions non exécutoires ;

2. les décisions explicites et les décisions implicites.

P Définition de la décision administrative : une décision
administrative est un acte administratif unilatéral qui affecte
Pordonnancement juridique.

Aftecter 'ordonnancement juridique, c'est-a-dire :

~

1. 2ot modifier A 2. soit réaffirmer
I'ordonnancement : le contenu de
juridique | ordpnr_la_ncement
juridique
1.1 soit créer une 1.2 soit supprimer 2.1 soit confirmer 2.2 soit rejeter une
régle nouvelle qui une régle existante une décision demande

s'ajoute a
I'ordonnancement
juridique
(l'ordonnancement
juridique compte
alors une régle de
plus)

('ordonnancement

juridique compte

alors une régle de
moins)

faisant partie de
I'ordonnancement
juridique

d’autorisation
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***PDéveloppements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions***

[DEBUT]

b - Les décisions exécutoires et les décisions non exécutoires

P L’¢pithete exécutoire a été popularisée par le doyen de Toulouse, Maurice Hauriou.
P Mais son sens reste incertain.

» Par décision exécutoire,

® certains auteurs entendent une décision simplement entrée en vigueur et applicable (Cf., par
exemple, la loi du 2 mars 1982),
® d’autres une décision que 1’on peut exécuter d’office, c’est-a-dire par la force.
Objection : La possibilité d’exécuter une décision par la force ne tient pas a la décision elle-méme,
mais aux circonstances de son exécution - Cf. infra [’exécution de I’acte administratif unilatéral.
Elle ne définit donc pas la décision.

» En raison de ces apories, certains auteurs préconisent 1’abandon de 1’épithéte exécutoire.

» Mais selon le Conseil d’Etat (CE, Ass., 2 juillet 1982, Huglo et autres, n° 25288 25323), le caractére
exécutoire des décisions administratives est « la regle fondamentale du droit public ».

B Ce caractére exécutoire peut signifier privilege du préalable, ¢’est-a-dire la possibilité pour une
autorité administrative de prendre une décision sans devoir s’adresser préalablement au juge : Cf. infra. Au-
trement dit, une décision exécutoire est une décision applicable sans I’intervention, I’autorisation préa-
lable du juge.

® Dans la jurisprudence du Conseil d’Etat, une décision exécutoire peut également étre présen-
tée comme une décision dont I’exécution nécessite une action positive de la part de I’autorité adminis-
trative.

11 en est ainsi par exemple en matiére de suspension (ex sursis a exécution).

En ce sens, une décision de rejet n’est pas une décision exécutoire, comme 1’indique Raymond
Odent dans son célébre Cours de contentieux administratif :

« La décision litigieuse doit étre exécutoire: on ne saurait interdire I'exécution d’une décision qui,
par sa nature, ne comporterait aucune exécution possible; c’est ce qui explique que normalement les déci-
sions négatives et les décisions de rejet ne peuvent pas faire I'objet d’'une demande de sursis a exécu-
tion...»

Voir aussi Francis Lamy, conclusions sur CE, Sect., 20 décembre 2000, Ouatah, n° 206745 ; RFDA
n°17, mars-avril 2001, p. 371 et s. :

« Votre décision Amoros reposait aussi sur un autre fondement : " Le juge administratif n’a pas qua-
lité pour adresser des injonctions a I'administration; ... les tribunaux administratifs et le Conseil d’Etat ne
pouvaient donc, en principe, ordonner le sursis a exécution d’une décision qui leur était ordonnée que si
cette décision était exécutoire ; [...] en revanche, ils n’avaient pas le pouvoir d’ordonner qu'’il serait sursis a
I’exécution d’une décision de rejet." »

[/FIN]
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c - Les décisions explicites et les décisions implicites

Reésumeé et interét de cette partie du cours

Questions initiales :

1. Pourquoi a-t-on créé la catégorie des décisions implicites ?

2. Les décisions implicites existent-elles matériellement ?
Réponses soutenues :

1. Pourquoi a-t-on créé la catégorie des décisions implicites ?
» On a créé la catégorie des décisions implicites
® pour obliger I'administration a se décider dans un sens ou dans un autre,

B et pour permettre aux citoyens concernés de saisir le juge lorsque 1'administration ne prend
pas une décision explicite.

2. Les décisions implicites existent-elles matériellement ?

» Les décisions implicites n'existent pas matériellement. Par exemple, vous ne rencontrerez
jamais de documents intitulés décisions implicites.
Les décisions implicites n'existent que sur le plan juridique. On peut donc les qualifier de « fic-
tions juridiques ».

l Développement l

P La distinction décisions explicites — décisions implicites concerne la maniére de décider.
i - Définitions
» Il est deux manieres, pour I’administration, de décider :

> 1° maniére de décider : L’administration prend une décision expresse (visible ou au-
dible), et il y a alors décision explicite.

Une décision explicite peut revétir les formes les plus variées : forme écrite, verbale (orale),
gestuelle, visuelle.

® Définition : Une décision explicite est une décision prise expressément
(c’est-a-dire en s’exprimant) par I'administration.

Formellement, une décision explicite, lorsqu’elle est écrite, se présente comme un texte comportant
trois parties :

1. les visas par lesquels auteur de la décision fait référence aux motifs de droit (c’est-a-dire les
textes sur lesquels il se fonde pour prendre sa décision) et aux motifs de fait qui 1’ont conduit a prendre sa
décision : vu la loi, vu le décret, vu I’avis, étant donné tel événement, etc. ;

2. le dispositif, la partie proprement décisionnelle, partie articulée (composée d’articles) ;

3. la formule exécutoire suivie des signatures et, éventuellement, des contreseings.



Les actes administratifs unilatéraux 27/52

> 2° maniére de décider : L’administration ne décide pas expressément, elle ne
s’exprime pas.
e Elle garde le « silence ».
e Mais son silence est interprété comme une décision.
¢ Une telle décision est appelée décision implicite.
e Elle n’existe pas matériellement ; elle n’existe que juridiquement. Il s’agit d’une fic-
tion instituée par différents textes législatifs ou réglementaires.
e Une décision implicite n’est jamais prise spontanément par I’administration.
e Une décision implicite intervient toujours a la suite d’une demande adressée a
I’administration par un administré.
e Le silence de I’administration est alors interprété
o soit comme un refus, un rejet de la demande - décision implicite de rejet,
o soit comme une acceptation - décision implicite d’acceptation.

» En fait de décision implicite, la décision implicite de rejet est la régle, la décision
implicite d’acceptation, naturellement, I’exception.
» La loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs rela-
tions avec les administrations dispose :
« Sauf dans les cas ol un régime de décision implicite d'acceptation est institué
dans les conditions prévues a l'article 22, le silence gardé pendant plus de deux
mois par l'autorité administrative sur une demande vaut décision de rejet.
Lorsque la complexité ou l'urgence de la procédure le justifie, des décrets en Con-
seil d'Etat prévoient un délai différent. »'

» Le principe est donc : qui ne dit mot pendant plus de deux mois refuse.

o Le raccourcissement du délai général - qui est passé de quatre a deux mois - prend en
compte les évolutions sociales et technologiques qui permettent aux autorités administratives de se
prononcer rapidement. Le citoyen introduira plus rapidement un recours contentieux face a l'inertie
de I'administration.

® Définition : Une décision implicite est une décision qu’un texte normatif
déduit du silence gardé, pendant un certain temps, par I'autorité administra-
tive saisie d’'une demande.

o Le délai - non franc - de deux mois est le délai de droit commun.

o Il existe des délais plus longs et des délais plus courts : par exemple, quatre mois pour
une demande de titre de s¢jour, dix jours, en matie¢re contractuelle, lorsque I’administration est sai-
sie d’une demande I’invitant a respecter ses obligations de publicité et de mise en concurrence” - Cf.
Section Il — Les contrats administratifs ; voir aussi, si on le souhaite, la liste des cas ou le délai est
de quatre mois : décret n°2002-814 du 3 mai 2002 pris pour l'application de l'article 21 de la loi
n°2000-321 du 12 avril 2000 et relatif aux délais faisant naitre une décision implicite de rejet (cli-
quer).

» Le silence gardé par ’autorité administrative ne vaut pas toujours décision im-
plicite de rejet.

! Avant l'intervention de cette loi, le principe se trouvait posé dans le décret du 11 janvier 1965 : « Le silence gardé
pendant plus de quatre mois sur une réclamation par I'autorité compétente vaut décision de rejet. »

2 Cf. aussi article R20-44-33 du code des postes et des communications électroniques : « Le silence gardé par I'Autorité
de régulation des communications électroniques et des postes pendant plus de trois semaines a compter de la date de
réception d'une demande d'attribution de ressources de numérotation relevant de l'article L. 44 vaut décision de
rejet. »
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» Par exception, le silence équivaut parfois a une décision implicite d’acceptation.

Sur les quelque 4500 régimes d’autorisation actuellement en vigueur, pres de 450
obéissent a cette regle d’accord implicite.

> Par exemple, le silence de ’autorité administrative équivaut 3 une décision
implicite d’acceptation dans les cas suivants :

e permis de construire ;

e autorisation de création, d’extension ou de transformation d’établissements et
services gérés par une personne physique ou morale de droit privé accueillant des enfants de moins
de six ans ;

e autorisation de procéder a un défrichement ;

e habilitation d’une entreprise a accueillir des jeunes en stage pratique ;

¢ ’autorisation de travaux d’aménagement pour des terrains de camping ou pour
I’accueil des handicapés ;

e divers agréments relatifs a des obligations fiscales, a la publicité¢ de produits
pharmaceutiques...

O Dans les hypothéses ou, comme ci-dessus, le silence vaut décision implicite
d’acceptation, il n’y a pas de délai de droit commun ; les délais sont variables :
¢ 3 mois de silence pour les demandes d’autorisation de création, d’extension ou de
transformation d’établissements et services gérés par une personne physique ou morale de droit
privé accueillant des enfants de moins de six ans — demandes adressées au président du conseil gé-
néral (Article L2324-1 et article R2324-19 du code de la santé publique ) ;

¢ 2 mois (en principe) ou 6 mois (par exception) de silence, selon les cas, pour les
demandes d’autorisation de défrichement adressées au préfet - Article R312-1 du code forestier ;
¢ 3 semaines de silence pour une demande d’habilitation d’une entreprise a accueil-

lir des jeunes en stage pratique - décision prise par le directeur départemental du travail et de 1'em-
ploi sur délégation du préfet (Décret n°79-578 du 10 juillet 1979) ;

o Une solution originale a été retenue pour le permis de construire.

v Illustration : Un administré adresse au maire de sa commune une demande de
permis de construire portant sur une maison individuelle.
Le maire enregistre la demande et remet a I'administré un récépissé par lequel il in-
forme ce dernier de la date avant laquelle une décision explicite de rejet ou
d’acceptation lui sera notifiée — le délai d’instruction de la demande est variable : 2
mois ou plus.
Si aucune décision explicite ne lui est notifiée avant cette date, I'administré acquiert
un permis de construire tacite dont le récépissé du maire est la preuve - Article
R*424-1 du code de I'urbanisme.

» En résumé, s’agissant des décisions implicites, il existe essentiellement trois
cas de figure :
® 1° cas, le principe : en principe, le silence gardé jusqu’a I'expiration d’une période de
deux mois vaut décision de rejet ;

® 2° cas, des exceptions au principe du point de vue du délai : parfois, le silence gardé
jusqu’a I'expiration d’une période inférieure ou supérieure a deux mois vaut décision de rejet. Le
délai varie selon les domaines considérés ;
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= 3° cas, des exceptions au principe du point de vue du délai et du sens de la décision :
parfois, le silence gardé jusqu’a I'expiration d’une période inférieure ou supérieure a deux mois
vaut décision d’acceptation. Le délai varie selon les domaines considérés.

v’ Illustrations concrétes de ces trois cas de figure :

1. Exemple du 1° cas, le principe : Le 6 janvier 2009, I'administration regoit une réclamation
émanant de M. Alpha. Par négligence ou mauvaise volonté, elle ne répond pas. Si elle garde le silence pen-
dant plus de deux mois, elle est réputée avoir rejeté implicitement la réclamation de M. Alpha. Le délai a
I’expiration duquel nait cette décision implicite de rejet commence a courir le 7 janvier 2009 a zéro heure -
dies a quo. La décision implicite de rejet est considérée comme acquise (c’est-a-dire intervenue) le 6 mars
2009 a vingt-quatre heures - dies ad quem ;

2. Exemple du 2° cas, une exception au principe du point de vue du délai : Le 6 janvier 2009,
le candidat a un marché public demande a I'administration de respecter ses obligations de publicité et de
mise en concurrence. Par négligence ou mauvaise volonté, I'administration ne répond pas. Si elle garde le
silence pendant plus de dix jours, elle est réputée avoir rejeté implicitement la demande du candidat. Le
délai a I'expiration duquel nait cette décision implicite de rejet commence a courir le 7 janvier 2009 a zéro
heure - dies a quo. La décision implicite de rejet est considérée comme acquise (c’est-a-dire intervenue) le
16 janvier 2009 a vingt-quatre heures - dies ad quem ;

3. Exemple du 3° cas, une exception au principe du point de vue du délai et du sens de la
décision : Le 6 janvier 2009, un particulier adresse a I'administration une demande d’autorisation de défri-
chement (supposons que ce soit un cas exceptionnel). Par négligence ou mauvaise volonté, I'administration
ne répond pas. Si elle garde le silence pendant plus de six mois (cas exceptionnel), elle est réputée avoir
accepté implicitement la demande du particulier. Le délai a I'expiration duquel nait cette décision implicite
d’acceptation commence a courir le 7 janvier 2009 a zéro heure - dies a quo. La décision implicite
d’acceptation est considérée comme acquise (c’est-a-dire intervenue) le 6 juillet 2009 a vingt-quatre heures
- dies ad quem.

» En définitive, pour savoir de quel cas reléve une espéce, il faut consulter les textes
qui régissent la matiére a laquelle se rattache cette espéce'.- Cf. code administratif.

ii - L’intérét des décisions implicites
» La regle selon laquelle le silence gardé pendant plus de deux mois sur une réclamation par

I’autorité compétente vaut décision implicite de rejet a été posée a partir d’un raisonnement
simple :

1. Le juge administratif ne peut étre saisi que d’un recours dirigé contre une décision : c’est la
régle de la décision préalable, vestige de la théorie du ministre-juge - cf. infra ;

2. Or, parfois ’administration saisie d’une demande ne prend pas une décision explicite, elle
garde le silence ;

! Exemple jurisprudentiel de calcul pour un délai de 6 mois, CE, 6 octobre 2000, Société Pernod-Ricard, n°216645 :
« [...] cette piéce fait expressément mention de ce que le dossier était complet le 14 juin 1999 ; qu'ainsi, sans qu'y
fasse obstacle la circonstance que le Conseil de la concurrence avait été saisi a une date antérieure, le délai imparti
aux ministres pour statuer devait étre computé a compter du 15 juin 1999 zéro heure, et expirait le 14 décembre
1999 a 24 heures;[...] »
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3. Si on n’interprétait pas ce silence comme une décision, le particulier demandeur ne pour-
rait pas saisir le juge administratif, et I’administration pourrait méconnaitre impunément la l1égalité.

***PDéveloppements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions***

[DEBUT]

P Ainsi donc, un administré peut contester devant le juge une décision implicite qui lui fait grief.

P Initialement, le recours restait indéfiniment ouvert ; il n’y avait aucun délai pour attaquer une décision
implicite. Cette situation présentait I’inconvénient difficilement justifiable de laisser éternellement en sus-
pens le sort des décisions implicites.

P Un délai a donc été institué. Le décret du 11 janvier 1965 est précis :
« Le silence gard¢ pendant plus de deux [quatre] mois sur une réclamation par I’autorité compétente
vaut décision de rejet.
Les intéressés disposent, pour se pourvoir contre cette décision implicite, d’un délai de 2 mois, a
compter du jour de I’expiration de la période de deux [quatre] mois susmentionnée. »

> Mais il se peut que dans ce délai de deux mois 1I’administration daigne enfin répondre explicite-
ment a I’administré avant que ce dernier ne saisisse le juge. Le décret du 11 janvier 1965 envisage cette hy-
pothese : « [...] lorsqu'une décision explicite de rejet intervient dans ce délai de deux mois, elle fait a nou-
veau courir le délai du pourvoi ».

> En interprétant cette disposition, le Conseil d’Etat précise : « [...] ce n'est qu'au cas ot dans le délai
de deux mois ainsi décompté, 'auteur de la réclamation adressée a I'administration recoit notification
d'une décision expresse de rejet, qu'il dispose alors, a compter de ladite notification, d'un nouveau délai
pour se pourvoir » - CE, Sect., 1° mars 1996, M. Habib, n° 117453. En effet, sans cette précision, le recours
risque de rester indéfiniment ouvert puisque si une décision individuelle n’a pas été notifiée a son destina-
taire, ce denier peut, le cas échéant, attaquer indéfiniment cette décision, c’est-a-dire sans condition de délai -
le délai de recours n’est pas déclenché si la mesure de publicité adéquate n’a pas été accomplie.

v Exemple 1 : Le 12 janvier 2009, ’administration regoit une réclamation émanant de M. Al-
pha. Par négligence ou mauvaise volonté, elle ne répond pas. Si elle garde le silence pendant plus de deux
mois, elle est réputée avoir rejeté implicitement la réclamation de M. Alpha. Le délai a I’expiration duquel
nait cette décision implicite de rejet commence a courir le 13 janvier 2009 a zéro heure - dies a quo. La déci-
sion implicite de rejet est considérée comme acquise (¢’est-a-dire intervenue) le 12 mars 2009 a vingt-quatre
heures - dies ad quem. Le délai de recours contre cette décision implicite de rejet commence immédiatement
a courir, ¢’est-a-dire le 13 mars 2009 a zéro heure - dies a quo. 1l expire le 12 mai 2009 a vingt-quatre heures
- dies ad quem. Mais les bureaux des administrations sont rarement ouverts jusqu’a vingt-quatre heures. Pour
ne pas priver les administrés de quelques heures de délai, on admet que leurs recours soient recevables le
lendemain de ce dies ad quem. Donc, pour étre recevable, le recours de M. Alpha doit étre enregistré au plus
tard le 13 mai 2009. Il serait irrecevable le 14 mai 2009 - CE, 8 janvier 1954, Lalba, Rec. p.19.

v’ Exemple 2 : Mémes faits préliminaires que dans 1’exemple précédent, a ceci pres :
e certes, I’administration a bien gardé le silence pendant plus de deux mois, elle est donc
censée avoir pris une décision implicite de rejet ;
e mais, dans le délai de recours contre sa décision implicite de rejet, elle a pris une décision
explicite de rejet.
o Admettons que cette décision explicite de rejet soit intervenue le 1° avril 2009. Deux hy-
pothéses sont envisageables :

1. Si I’administration ne notifie pas cette décision explicite de rejet a M. Alpha, ce
dernier dispose toujours du méme délai pour attaquer la décision implicite ; son recours est toujours rece-
vable au plus tard le 13 mai 2009 ;

2. Si I’administration notifie sa décision explicite de rejet & M. Alpha, par exemple, le
5 avril 2009, le délai dont dispose ce dernier est prorogé. Autrement dit, le délai est interrompu, puis il court
a nouveau pour deux mois. Son recours est maintenant recevable au plus tard le 6 juin 2009.

[/FIN]
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2 - Les actes non décisoires

Reésume et interét de cette partie du cours

Question initiale :

P Pourquoi les actes administratifs unilatéraux qui ne sont pas des décisions sont-
ils également dénommés mesures d'ordre intérieur?

Réponse soutenue :

» Les actes administratifs unilatéraux qui ne sont pas des décisions sont éga-
lement dénommés mesures d'ordre intérieur pour une raison toute simple : en principe,
pour la plupart, ils s'appliquent a l'intérieur et non a l'extérieur des administrations ; ils
sont destinés directement aux agents et services des administrations.

Mais bien sir, ils ont souvent des incidences a I'extérieur des administrations.

l Développement l

» L’administration est une institution au sens ou 1’entendait le doyen Maurice Hauriou. Elle en
a les trois traits principaux :

1. ’existence d’une idée d’ceuvre ou d’entreprise - d’un projet d’intérét général,
2. la présence d’organes chargés de donner corps a cette idée d’ceuvre,
3. des manifestations de communion autour de cette idée - 1’adhésion des administrés.

» Certes, I’administration agit sur le milieu social ou elle est immergée. Elle le fait a 1’aide de
décisions, d’actes affectant I’ordonnancement juridique de ce milieu social.

» Mais, comme toute institution, I’administration a une vie intérieure propre. La quéte de
I’efficacité et de ’homogénéité lui impose d’agir sur elle-méme.
» Elle le fait au moyen de mesures d’ordre intérieur. En dépit de leur diversité, celles-ci ont
souvent en commun

® d’avoir pour destinataires directs les agents de 1’administration et non les administrés,
sauf exceptions,

" de ne pas étre des décisions au sens juridique du mot - elles n’affectent pas
I’ordonnancement juridique extérieur, sauf exceptions,

® d’étre insusceptibles de faire I’objet d’un recours pour exces de pouvoir, sauf exceptions.
Le Conseil d’Etat a paru un moment admettre que les mesures d’ordre intérieur ouvraient droit a
réparation si elles étaient fautives et dommageables : CE, Sect., 9 juin 1978, Spire, n° 08397 ; mais cette
décision est restée sans lendemain.

» Le lecteur aura remarqué, dans ce qui précede, le nombre élevé des occurrences de
I’expression « sauf exceptions ». Ce nombre élevé suggere

® que la catégorie des mesures d’ordre intérieur est on ne peut plus hétérogene et
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® que certaines mesures méritent de moins en moins d’étre rattachées exclusivement a
cette catégorie, car elles constituent tout a la fois des outils de travail pour les services destinataires
et des documents d'information pour les usagers.

» L’ hétérogénéité des mesures d’ordre intérieur se manifeste, notamment, par le fait que les
unes ont une portée générale (a et b) tandis que les autres présentent un caractere individuel (c¢).

Les premicres (a et b), sous des appellations diverses (circulaires, directives, instructions,
notes de service, etc.) permettent aux chefs de service d’indiquer directement a leurs agents et, indi-
rectement, aux usagers

® ]le commentaire, I’ interprétation ou I’application qu’appellent les lois et réglements,
® ]es régles d’organisation et de fonctionnement des services,

® les principes d’une politique que 1’administration a la charge de mettre en ceuvre, etc.

» En conséquence de cette diversit¢ d’appellations, nous nous proposons d’étudier les circu-
laires et les directives en gardant a 1’esprit les deux points suivants :

® [a dénomination de ces mesures d’ordre intérieur, comme du reste celle de la plupart des
actes administratifs, n’a par elle-méme aucune incidence juridique.
v’ Explication : le juge peut tenir pour une directive ce que I'administration pré-
sente comme n’étant qu’une simple circulaire interprétative, tout comme il peut
considérer comme une décision ce que I'administration appelle une lettre, une
note, une circulaire, etc. ;

® Si la dénomination ne revét pas d’importance au plan juridique, ¢’est parce que le régime
juridique de ces mesures d’ordre intérieur est principalement déterminé par leur contenu.
v" Explication : un document dénommé « circulaire » par 'administration, mais
qui a un contenu de « directive » sera considéré et traité comme une direc-
tive par le juge. Méme démarche rectificative du juge si une circulaire est faus-
sement appelée « directive ».

a - Les circulaires
» Les circulaires sont également dénommées instructions ou notes de service.

» Lato sensu, ce sont des actes de portée générale adressés par les chefs de service aux agents
placés sous leur autorité a I’effet de leur indiquer la maniere d’interpréter et d’appliquer les disposi-
tions des lois et réeglements.

» Toutefois, une circulaire n'est jamais une condition nécessaire a I'entrée en vigueur d'une
loi ou d'un décret.

» Au demeurant, I'administration n'est jamais tenue de prendre une circulaire - CE, 8 décembre
2000, Syndicat Sud-PTT-Pays de Savoie, n° 209287: irrecevabilité du recours dirigé contre le refus de pren-
dre une circulaire.

» On peut donc s’interroger : pourquoi I’administration a si souvent recours a des circu-
laires alors qu’elle n’y est pas juridiquement tenue ?

Dans son « rapport public pour 2006 », intitulé¢ Sécurité juridique et complexité du droit, le
Conseil répond :

« Le droit devient [...] complexe, et parfois difficilement compréhensible pour les fonction-
naires chargés de I'appliquer quotidiennement et de le faire respecter. Les administrations
centrales multiplient par conséquent les circulaires et instructions, qui constituent la réfé-
rence essentielle. »"

! Sécurité juridique et complexité du droit, p. 476.
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Avant le 1% mai 2009, la plupart des circulaires n’étaient pas publiées. Le danger qui en dé-
coule a été bien percu par le Conseil d’Etat :
« Il en résulte qu’elles échappent a I'information du législateur comme du citoyen, et au
controle du juge de I'exces de pouvoir.
Se développe ainsi un droit souterrain, clandestin, inaccessible, asymétrique. »t

Ce constat est sans doute 1’une des raisons qui ont conduit a 1’édiction du décret n® 2008-
1281 du 8 décembre 2008 relatif aux conditions de publication des instructions et circulaires (mo-
difié par le décret n° 2009-471 du 28 avril 2009).

Ce texte, entré en vigueur le 1¥ mai 2009, impose que soient publiées, « classées et réperto-
riées » sur le site Web, relevant du Premier ministre, www.circulaires.gouv.fr, toutes les circulaires
et instructions adressées par les ministres aux services et établissements de I'Etat.

En cas de non-respect de cette obligation, la sanction est variable :

® si la circulaire (ou I’instruction) a été adoptée avant le 1% mai 2009, elle sera réputée
abrogée purement et simplement; qui plus est, son éventuelle mise en ligne sur le site
www.circulaires.gouv.fr a une date postérieure au 1° mai 2009 n'aurait pas pour effet de la remettre
en vigueur - CE, 23 février 2011, Association La Cimade et autres, n° 334022 ;

® si la circulaire est intervenue aprés le 1¥ mai 2009, elle sera tenue pour inapplicable ; au-
trement dit, I’administration ne pourra « en aucun cas s'en prévaloir a 1'égard des administrés ».

v’ C’est ainsi que le Conseil a jugé que devaient étre considérées comme abrogées, faute d’avoir été
publiées sur www.circulaires.gouv.fr, comme 1’exigeait le décret précité du 8 décembre 2008

e une instruction, d’ailleurs non écrite, du ministre de I’Agriculture et de la Péche, datant de 1996
- CE, 16 avril 2010, M. Azelvandre., n° 279817 ;

e une circulaire en date du 24 juillet 2008 du ministre de I'immigration, de l'intégration, de l'iden-
tité nationale et du développement solidaire relative aux missions des centres d'accueil pour demandeurs
d'asile et aux modalités de pilotage du dispositif national d'accueil - CE, 23 février 2011, Association La Ci-
made et autres, n° 334022, décision précitée.

i - Circulaires purement interprétatives et circulaires réglementaires : une distinction pertinente
pour Popposabilité, I’invocabilité et la légalité des circulaires

» Le critére de la distinction entre circulaires purement interprétatives et circulaires réglemen-
taires a ¢té énoncé par la décision CE, Ass., 29 janvier 1954, Institution Notre-Dame du Kreisker, n°
07134.

La solution donnée par cette décision

= reste d’actualité en ce qui concerne I’opposabilité, I’invocabilité et la 1égalité des circulaires
(points qui nous occupent ici et que, naturellement nous développerons dans un instant),

* mais est supplantée, pour ce qui est de la recevabilité des recours pour exces de pouvoir di-
rigés contre les circulaires, par la nouvelle ligne jurisprudentielle CE, Sect., 18 décembre 2002,
Mme Duvignéres, n° 233618 (voir ci-dessous ii).

» Les circulaires qui ont pour objet de clarifier les textes normatifs, de les expliciter, de les in-
terpréter, sont des circulaires purement interprétatives. Elles ne créent pas de normes, de regles
nouvelles ; elles se bornent a interpréter correctement les normes, les régles existantes.

» Les circulaires qui innovent (qui ont un caractére « innovatoire »), qui ajoutent des régles
nouvelles a I’ordonnancement juridique ou qui interprétent mal les normes existantes sont des circu-
laires dites réglementaires. Elles sont considérées comme de fausses circulaires et de véritables
décisions réglementaires.

! Ibid.
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v’ Définition : Une circulaire purement interprétative est un acte de portée
générale par lequel une autorité administrative se borne a indiquer a ses su-
bordonnés le sens exact de certaines dispositions normatives.

v’ Définition : Une circulaire réglementaire est un acte de portée générale
qui soit fixe une regle nouvelle absente des dispositions normatives qu’il en-
tend interpréter, soit méconnait le sens ou la portée de ces mémes disposi-
tions normatives.

v' Exemple académique : Une loi L relative 3 la fonction publique a été publiée qui ne con-
tient que les régles X et Y. Ces regles paraissent obscures. Le ministre de la Fonction publique
adresse une circulaire C a ses agents. Dans cette circulaire, le ministre indique que X signifie $1
et Y S2. Dans I'esprit du ministre, € est une circulaire interprétative. Mais le dernier mot re-
vient au juge. Si, a I'occasion d’un recours, le juge estime que les significations de X et Y sont
bien respectivement $1 et S2, il tiendra la circulaire C pour purement interprétative. Dans le
cas contraire, il s’agira d’une circulaire réglementaire. C sera également une circulaire régle-
mentaire si le ministre prétend que la loi contient une regle Z.

v’ Hllustration jurisprudentielle : CE, 28 mai 2001, M. Félicien X., n° 206815 :

« [Considérant que ] I'auteur de la circulaire n’a pas fait une inexacte interprétation des dispo-
sitions en vigueur et n’a modifié en rien I'ordonnancement juridique en résultant ; qu’il suit de
la que la disposition contestée de la circulaire en cause est dépourvue de caractére réglemen-
taire [...] »

Nota bene : Une méme circulaire peut étre purement interprétative par certaines de ses
dispositions et réglementaire par les autres.

Quel intérét y a-t-il a distinguer les circulaires purement interprétatives et
les circulaires réglementaires ?

» Les circulaires purement interprétatives et les circulaires réglementaires n’ont pas la
méme portée juridique :

1. Au contraire des circulaires réglementaires, les circulaires purement interprétatives
ne sont pas opposables aux administrés. Autrement dit, elles ne sont pas invocables par
I’administration. Une autorit¢ administrative ne peut pas fonder explicitement sa décision sur une
circulaire purement interprétative, elle doit le faire directement sur le texte que la circulaire inter-
prete.

v' Exemple académique : Le ministre de la Fonction publique adopte une circulaire
C pour interpréter une loi L. Ultérieurement, un fonctionnaire de ce ministére prend
une décision D qui a pour destinataire un administré Alpha. Le fonctionnaire ne peut
justifier officiellement cette décision D en se fondant sur la circulaire interprétative C.
S'il le faisait, la décision D serait illégale, entachée d’erreur de droit. Le fonctionnaire
doit, officiellement, fonder sa décision D sur la loi L que la circulaire C interpréete. Il y
a la une sorte d’incitation a s’appuyer sur une circulaire interprétative sans le dire -
sinon a quoi servirait une circulaire interprétative ?

v’ Hlustration jurisprudentielle : CE, 4 avril 2008, M. Hocine A., n° 289650 :

« [L]e préfet du Var [...] ne peut utilement se prévaloir des dispositions de la circulaire
ministérielle du 19 décembre 2002 qui sont dépourvues de caractéere réglemen-
taire ; »
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2. Au contraire des circulaires réglementaires, les circulaires purement interprétatives
ne sont pas non plus invocables par les administrés. Autrement dit, elles ne sont pas opposables a
I’administration. Les administrés ne peuvent se fonder sur une circulaire interprétative pour deman-
der I’annulation d’une décision administrative - sauf en maticre fiscale. Ils doivent se prévaloir di-
rectement du texte que la circulaire interprete.

v' Exemple académique : Un fonctionnaire du ministére de la Fonction publique
prend une décision D sans se soucier de la circulaire interprétative C. Un administré
ne peut demander au juge d’annuler la décision D en invoquant la circulaire interpré-
tative C. Il ne saurait dire au juge : veuillez annuler la décision D parce qu’elle n’a pas
respecté la circulaire interprétative C. Le requérant doit se prévaloir du texte inter-
prété, en I'occurrence la loi L. Il devrait donc dire au juge : veuillez annuler la décision
D parce qu’elle n’a pas respecté la loi L.

v’ Hlustrations jurisprudentielles :

e CE, 16 avril 2010, Association ALCALY (Alternatives au Contournement Autorou-
tier de Lyon), n° 320667 :

« [...] la circonstance que cette concertation aurait méconnu les dispositions de la
circulaire du 15 décembre 1992 relative a la conduite des grands projets nationaux
d’infrastructures ne saurait, en tout état de cause, étre utilement invoquée, cette
circulaire étant dépourvue de tout caractere réglementaire ; »

e CE, 30 mars 2005, Préfet de police c. Mme Monika X, n° 255094 :

« Considérant que Mme X ne peut se prévaloir utilement de la circulaire du 1*" mars
2000 qui est dépourvue de tout caractere réglementaire ; »

3. Au contraire des circulaires réglementaires, qui requiérent un examen au cas par cas, les
circulaires purement interprétatives sont en principe systématiquement considérées comme lé-
gales par le juge.

Deux précisions s’imposent afin d’éviter toute équivoque :

¢ Un recours pour exces de pouvoir dirigé contre une circulaire (que celle-ci soit réglemen-
taire ou purement interprétative) est toujours recevable si la circulaire a un caractére impératif —
voir ci-apres ii - Circulaires impératives et circulaires non impératives : une distinction pertinente
pour la recevabilité des recours contentieux contre les circulaires ; décision CE, Sect., 18 décembre
2002, Mme Duvignéres, n° 233618 ;

e Une fois la recevabilité du recours admise, le juge traite différemment les circulaires ré-
glementaires et les circulaires purement interprétatives. S’agissant des circulaires réglementaires, le
juge apprécie leur l1égalité au cas par cas. En ce qui concerne les circulaires purement interpréta-
tives, a de rares exceptions pres, le juge les tient systématiquement pour légales.

v Illustration jurisprudentielle : CE, 7 mai 2008, Association Collectif pour la défense des
loisirs verts, n° 298836 :

« Considérant qu'’il résulte de tout ce qui précéde que l‘association requérante
n’est pas fondée a demander I'annulation de la circulaire du 27 novembre 2006,
qui est dépourvue de caractere réglementaire |...] »

» En résumé,

1. Une circulaire purement interprétative n’est ni opposable ni invocable ;

2. Une circulaire réglementaire, lorsqu’elle est 1égale et publiée, notamment sur le site
Web www.circulaires.gouv.fr, est opposable et invocable.
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ii - Circulaires impératives et circulaires non impératives : une distinction pertinente pour la re-
cevabilité des recours contentieux contre les circulaires

> A coté de la distinction « circulaires purement interprétatives — circulaires réglementaires »,
il existe une autre distinction : celle qui oppose les circulaires impératives et les circulaires non
impératives.
> 11 convient de préciser d’emblée qu’une circulaire donnée peut étre

» purement interprétative et impérative,

» purement interprétative et non impérative,

» réglementaire et impérative,

* ou encore réglementaire et non impérative.

> On I’aura deviné, la distinction (déja étudiée) « circulaires purement interprétatives — cir-
culaires réglementaires » et la distinction (en cours d’étude ici) circulaires impératives - circu-
laires non impératives ne présentent pas le méme intérét.

> Naguére, le juge estimait
= que les recours pour exces de pouvoir dirigés contre des circulaires réglementaires étaient
1
recevables
» ¢t qu’au contraire les recours pour exces de pouvoir formés contre des circulaires pure-
ment interprétatives étaient irrecevables”.

Cette maniere de voir n’était pas satisfaisante, car elle conduisait & une impasse sur fond
d’inversion du raisonnement et de cercle vicieux.

Développements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions :
[DEBUT]

Pour mettre en lumicre cette impasse de manicre simple, un détour pédagogique s’impose.

Recevabilité et bien-fondé d’un recours pour exces de pouvoir.

Dire que I’on forme un recours pour exceés de pouvoir contre un acte X, cela revient a dire que 1’on
demande au juge d’annuler cet acte X parce qu’on I’estime illégal. C’est la définition méme du recours pour
exces de pouvoir que nous venons de rappeler.

Une fois en présence du recours pour exces de pouvoir que vous avez formé contre I’acte X, le juge se
pose, dans 1’ordre, deux questions :

- votre recours est-il recevable ?
- votre recours est-il bien fondé ?

> La premiére question peut recevoir ’'une des deux réponses suivantes :
1. Votre recours est irrecevable. Dans ce cas, moi, juge, je ne me poserai pas la seconde question,
la procédure est terminée et vous étes débouté ;
2. Votre recours est recevable. Moi, juge, je suis alors en droit de me poser la seconde question,
celle du bien-fondé de votre recours: est-ce que l'acte X est illégal et doit étre annulé comme vous
I"affirmez ?

> La question du bien-fondé du recours correspond a la question de la 1égalité de ’acte X ; elle dif-
fére, on 1’a vu, de la question de la recevabilité du recours.

Lct,

2 Voir, par exemple CE, 11 février 2002, Communauté d'agglomération de Laval et autres, n° 231873 : « Considérant
gu’il résulte de ce qui précede que les dispositions contestées des instructions attaquées qui se bornent a reproduire
ou a expliciter sans y ajouter la décision de la Commission sont dépourvues de caractere réglementaire ; qu’il suit de la
que les sociétés requérantes ne sont pas recevables a en demander |’annulation ; »
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> Application a la distinction circulaire réglementaire — circulaire purement interprétative.

= Saisi d’un recours pour exces de pouvoir formé contre une circulaire réglementaire, le juge ré-
pondait toujours affirmativement a la question de la recevabilité, ce qui lui donnait le droit de répondre a la
seconde question, celle du bien-fondé du recours. Il disait alors soit que la circulaire réglementaire était 1¢-
gale, soit qu’elle était illégale.

= Saisi, en revanche, d’un recours pour exces de pouvoir dirigé contre une circulaire purement in-
terprétative, le juge répondait toujours négativement a la question de la recevabilité, ce qui lui retirait le
droit de répondre a la seconde question, celle du bien-fondé du recours. Il ne pouvait plus dire alors soit que
la circulaire réglementaire était 1égale, soit qu’elle était illégale.

Le probléeme logique était le suivant : le juge ne pouvait pas intellectuellement qualifier une circu-
laire de réglementaire ou de purement interprétative sans examiner sa légalité ; donc il ne pouvait pas ré-
pondre a la premiére question sans répondre d’abord a la seconde. Bien entendu, la réponse a la seconde
guestion n’apparaissait jamais dans la décision du juge sur un recours pour exces de pouvoir formé contre
une circulaire purement interprétative.

Il y avait ainsi une inversion du raisonnement : la réponse a la question n° 2 (celle du bien-
fondé) commandant la réponse a la question n° 1 (celle de la recevabilité).

» En définitive, si la distinction circulaire réglementaire — circulaire purement interprétative était et
reste utile (voir i ci-dessus) pour ce qui est de ['opposabilité, de ['invocabilité et de la légalité des circu-
laires.

» Elle était toutefois devenue source de complications logiques s’agissant de la question de la receva-
bilite des recours pour exces de pouvoir formés contre les circulaires.

[/FIN]

LR R S R R S R R R R R R R T R R S R T S

» Les paradoxes et difficultés logiques ci-dessus exposés ont conduit le Conseil d’Etat a retenir
progressivement une autre distinction afin de répondre de maniére plus satisfaisante a la question de
la recevabilité des recours pour exces de pouvoir dirigés contre des circulaires - CE, Sect., 18 dé-
cembre 2002, Mme Duvignéres, n° 233618 :

« Considérant que linterprétation que par voie, notamment, de circulaires ou
d’instructions I'autorité administrative donne des lois et reglements qu’elle a pour mis-
sion de mettre en ceuvre n’est pas susceptible d’étre déférée au juge de I'excés de pou-
voir lorsque, étant dénuée de caractére impératif, elle ne saurait, quel qu’en soit le
bien-fondé, faire grief ; qu’en revanche, les dispositions impératives a caractére général
d’une circulaire ou d’une instruction doivent étre regardées comme faisant grief, tout
comme le refus de les abroger ; »

» Explication : Couronnant une évolution amorcée dix ans auparavant - CE, 18 juin 1993, Insti-
tut frangais d'opinion publique (IFOP), n° 137317 — et marquée par la coexistence de courants contradic-
toires, la décision CE, Sect., 18 décembre 2002, Mme Duvigneres fixe un nouveau critére pour la
recevabilité du recours pour excés de pouvoir formé contre une circulaire. Ce critére réside exclu-
sivement' dans le caractére impératif ou non de la circulaire (ou seulement de ses dispositions
contestées).

> Intérét de la distinction entre les circulaires impératives et les circulaires
non impératives :

= un recours pour exces de pouvoir dirigé contre une circulaire impérative (ou contre les
dispositions impératives a caractére général d’une circulaire) est recevable,

! Une décision d’Assemblée rendue peu de temps auparavant, CE, Ass., 28 juin 2002, M. Villemain, n° 220361, prenait
en compte ce critére sans lui conférer le caractére exclusif nettement retenu par la décision Mme Duvignéres.
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» en revanche, un recours pour exces de pouvoir formé contre une circulaire non impéra-
tive (ou seulement contre les dispositions non impératives d’une circulaire) est irrecevable.

Question : a quoi voit-on qu’une circulaire revét ou non un caracteére impératif ?

v’ Définition de la circulaire impérative : une circulaire revét un carac-

tere impératif lorsqu’en raison des termes employés par son auteur ses
destinataires sont tenus d’appliquer ses dispositions.
Précision donnée par le Conseil d’Etat : ne revét pas un caractére impératif une
circulaire n’adressant a ses destinataires, qui ne sont pas chargés de
I’application du texte qu’elle interpréte, aucune instruction dans la mise en
ceuvre de leurs propres prérogatives - CE, 26 mai 2009, Syndicat national des
personnels techniques et de travaux de I'équipement de la Confédération géné-
rale du travail, n° 306757.

v’ Définition (logique) de la circulaire non impérative : une circulaire ne
revét pas un caractere impératif lorsqu’en raison des termes employés
par son auteur ses destinataires ne sont pas tenus d’appliquer ses dis-
positions.

Nota bene : Une méme circulaire peut comporter des dispositions impératives et des disposi-
tions non impératives. Dans cette hypothése, un recours pour exceés de pouvoir est
= recevable contre ses dispositions impératives a caractére général

= et irrecevable contre ses dispositions non impératives

> Il convient également de rappeler qu’une circulaire donnée peut étre
= purement interprétative (voir i ci-dessus, page 33) et impérative,
» purement interprétative et non impérative,
» réglementaire (voir i, ci-dessus, page 33) et impérative,
* ou encore réglementaire et non impérative.

» Ainsi donc, contrairement a une circulaire non impérative, une circulaire impérative fait grief,
ce qui entraine la recevabilité du recours pour exces de pouvoir formé contre elle.

» Mais cela ne signifie pas qu’une circulaire impérative est nécessairement illégale.

> Explication synthétique :

Une circulaire impérative est illégale

1. si elle contrevient directement aux prescriptions de la légalité (incompé-
tence, violation d’une norme supérieure, autres motifs d’illégalités)

2. si elle réitére (reprend) une régle contraire a une norme juridique supérieure

3.0u si elle interpréte mal les lois et réglements qu’elle se propose
d’interpréter.

Développements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions :
[DEBUT]

> Explication développée :

Il convient de se rappeler la distinction établie entre la recevabilité d’un recours et le bien-fondé d’un
recours (Cf. ci-dessus, page 36 et Annexe a I’Introduction générale au cours).

® Former un recours pour exces de pouvoir contre un acte administratif, c’est (on s’en souvient)
demander au juge d’annuler cet acte parce qu’on I’estime illégal.
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® Dire que le recours pour exces de pouvoir que vous avez formé contre une circulaire impérative
est recevable, ¢’est dire que le juge acceptera d’examiner votre recours pour savoir si cette circulaire est illé-
gale ou non, si elle doit étre annulée ou non.

= D’un autre c6té, dire que le recours pour exces de pouvoir que vous avez formé contre une circu-
laire impérative est fondé (bien-fondé), c’est dire que le juge, aprés avoir considéré que votre recours était
recevable, estime que la circulaire est illégale et qu’elle doit étre annulée.

» Ce qu’il faut savoir 2 ce sujet, ce sont les deux points qui suivent :

1. Un recours pour exces de pouvoir correctement formé contre une circulaire impérative est
toujours recevable (au sens rappelé ci-dessus) ;

2. En revanche, un recours pour exceés de pouvoir formé contre une circulaire impérative n’est
pas toujours bien fondé (au sens rappelé ci-dessus).

> En d’autres termes, si vous formez correctement un recours pour excés de pouvoir contre une
circulaire impérative,
1. le juge acceptera toujours d’examiner votre recours, votre demande (sous la seule réserve que
les conditions générales de recevabilité soient remplies),

2. mais il ne vous donnera pas forcément raison.

> Le juge ne pourrait vous donner toujours raison que si une circulaire impérative était forcé-
ment illégale.

» Or tel n’est pas le cas ; une circulaire impérative n’est pas forcément illégale.
» Question : Quand une circulaire impérative est-elle illégale ?

= Réponse : CE, Sect., 18 décembre 2002, Mme Duvignéres (décision précitée) :

« Considérant que l'interprétation que par voie, notamment, de circulaires ou d'instructions I'auto-
rité administrative donne des lois et reéglements qu'elle a pour mission de mettre en ceuvre n'est pas sus-
ceptible d'étre déférée au juge de I'exceés de pouvoir lorsque, étant dénuée de caractére impératif, elle ne
saurait, quel qu'en soit le bien-fondé, faire grief ; qu'en revanche, les dispositions impératives a caractere
général d'une circulaire ou d'une instruction doivent étre regardées comme faisant grief, tout comme le
refus de les abroger; [Le considérant qui précéde a trait a la recevabilité du recours] ;

que le recours formé a leur encontre doit étre accueilli si ces dispositions fixent, dans le silence des
textes, une régle nouvelle entachée d'incompétence ou si, alors méme qu'elles ont été compétemment
prises, il est soutenu a bon droit qu'elles sont illégales pour d'autres motifs ; qu'il en va de méme s'il est
soutenu a bon droit que l'interprétation qu'elles prescrivent d'adopter, soit méconnait le sens et la portée
des dispositions législatives ou réglementaires qu'elle entendait expliciter, soit réitére une régle contraire
a une norme juridique supérieure ; [Ce dernier considérant a trait au bien-fondé du recours ; illégalité de la
circulaire] »

» Deux paragraphes dans la citation ci-dessus.

® e premier paragraphe concerne la recevabilité du recours pour exces de pouvoir formé contre
une circulaire impérative. Ayant déja étudié la question, nous n’y reviendrons pas.
= Le second paragraphe retiendra notre attention car il a trait au bien-fondé du recours pour exces
de pouvoir formé contre une circulaire impérative.
o Il nous apprend qu’il arrive qu’une circulaire impérative a vocation interprétative
e fixe une régle nouvelle
e ou réitere (réaffirme) une régle existante.
o Nous apprenons aussi qu’une circulaire impérative est illégale
1. si son auteur n’avait pas compétence pour fixer la régle nouvelle qu’elle con-
tient (incompétence de I’auteur de cette circulaire a la fois impérative et réglementaire)
2. si, d’une maniére générale, elle contrevient aux prescriptions de la légalité
(violation d’une norme supérieure, autres motifs d’illégalités),
3. si elle reproduit (réitére) une régle contraire a2 une norme supérieure,
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4. ou encore si elle interpréte mal les lois et réglements qu’elle se propose
d’interpréter.

v Exemple de circulaire impérative illégale : CE, 30 juillet 2003, Association Ave-
nir de la Langue frangaise, n° 245076 :

« Considérant qu'aux termes de l'article 2 de la loi du 4 ao(t 1994 relative a I'emploi de
la langue francgaise : Dans la désignation, I'offre, la présentation, le mode d'emploi ou
d'utilisation, la description de I'étendue ou des conditions de garantie d'un bien, d'un
produit ou d'un service, ... I'emploi de la langue francaise est obligatoire ; que I'avant-
dernier alinéa de la circulaire attaquée du 20 septembre 2001 signée par le ministre de
la culture et de la communication, le secrétaire d'Etat au budget et le secrétaire d'Etat
aux petites et moyennes entreprises, au commerce, a l'artisanat et a la consommation
indique que l'article 2 de la loi du 4 ao(t 1994 ne fait pas obstacle a la possibilité d'utili-
ser d'autres moyens d'information, tels que dessins ou pictogrammes, pouvant étre ac-
compagnés de mentions en langue étrangere non traduites en francais ;[...]

Considérant que par les dispositions critiquées de la circulaire, le ministre de la culture
et de la communication, le secrétaire d'Etat au budget et le secrétaire d'Etat aux petites
et moyennes entreprises, au commerce, a l'artisanat et a la consommation ne se sont
pas bornés a interpréter la loi du 4 aolt 1994 ; qu'ils n'ont pas davantage donné ins-
truction a leurs services de ne pas faire application de l'article 2 de cette loi dans la me-
sure ou il pouvait étre incompatible avec certaines directives communautaires ; qu'ils
ont, en revanche, fixé une régle nouvelle, de caractére impératif, qu'ils n'avaient pas
compétence pour édicter ; que les dispositions attaquées doivent par suite étre annu-
lIées pour incompétence ; [...]»
> [/FIN]
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b - Les directives
i — Définition, objet et but

» Comme les circulaires, les directives sont des actes de portée générale adressés par les chefs
de service aux agents placés sous leur autorité.

» Leur objet différe cependant de celui des circulaires : les directives indiquent aux agents,
non pas la maniére dont ils doivent décider, mais ce qu’ils doivent décider en appliquant une
réglementation - CE, Sect., 11 décembre 1970, Crédit de Foncier de France c/ Delle Gaupillat et
Dame Ader, n° 78880. Cette décision a été précisée, sur certains points, par CE, Sect., 29 juin 1973,
Société Gea, n° 82870.

= N.B. : ne pas confondre ces directives avec les directives communautaires dont il sera
question dans la problématique des sources de la 1égalité (voir Titre I, Chapitre I, Section I).

v Définition : une directive est un acte de portée générale par lequel une autorité
disposant d’un pouvoir d’appréciation, en général dans un domaine ou elle recoit
des demandes de décisions, se fixe a elle-méme, ou indique a ses subordonnés une
ligne de conduite dans I'exercice de ce pouvoir.

» Quels sont I'objet, le but, I'intérét et les conditions de la légalité des direc-
tives ?

Nous donnerons successivement
* une réponse synthétique (a retenir)
= ¢t une réponse développée (pour ceux qui, sans y étre obligés, veulent aller plus loin)
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> Réponse synthétique :

" [ ’objet des directives : fixer des orientations générales en vue de 1’exercice d’un pou-
voir de décision qui a €té attribué a I’administration avec une certaine marge d’appréciation ;

B Je but des directives : guider, rationaliser et rendre transparent (pour les administrés)
le travail des services administratifs ;

® [’intérét des directives : rendre prévisibles les décisions de I’administration en évitant
les discriminations indésirables ;

" Les conditions de la légalité des directives : les directives ne doivent

¢ ni méconnaitre /e but visé par la réglementation qu’elles aident
a faire appliquer
e ni revétir un caractére impératif qui priverait I’administration
de son pouvoir d’appréciation ; en effet, I’administration doit
o continuer, malgré 1’existence d’une directive, a pro-
céder a un examen particulier (individuel) de chacune
des demandes ou situations dont elle est saisie ;
o pouvoir s écarter, s affranchir des dispositions d’une
directive soit en raison des particularités d’une de-
mande ou d’une situation, soit pour des considérations
d’intérét général.
® Lorsque ces conditions sont réunies, une directive publiée est
o opposable aux administrés : 1’administration peut justifier sa
décision en invoquant les dispositions d’une directive,
o invocable par les administrés : ces derniers peuvent se préva-
loir des dispositions d’une directive devant I’administration ou
le juge.

> Réponse développée :

= ’objet, ’intérét et le but des directives sont ne peut plus évidents lorsque I’on a a ’esprit
I’analyse du contexte juridique dans lequel I’administration prend des directives :

1. Dans une matic¢re donnée, la loi ou le réglement attribuent a I’administration un pouvoir de
décision a I’égard des administrés. Exemple : le pouvoir d’accorder ou de refuser des autorisations ;

2. En méme temps, ni loi, ni le réglement n’imposent pas de critéres précis a
I’administration ; ils lui laissent une marge certaine d’appréciation, de liberté, dans I’exercice de ce
pouvoir. On dit alors que I’administration dispose d’un pouvoir discrétionnaire. Application a notre
exemple : ni la loi, ni le réglement n’ont défini les critéres que 1’administration a le droit de retenir
pour accorder ou refuser des autorisations ;

3. Cette liberté¢ d’appréciation risque d’engendrer de I’incertitude chez les administrés, de la
cacophonie dans les services administratifs et, au final, des discriminations indésirables dans le trai-
tement des demandes ;

4. L’administration adopte donc et publie une directive, c’est-a-dire un document dans lequel
elle porte a la connaissance de tous les intéressés les criteres qu’elle entend mettre en ceuvre dans
I’exercice de son pouvoir de décision. Selon les mots du Conseil d’Etat, I’administration fixe ainsi
« les orientations générales en vue de l'exercice de son pouvoir »'. Application a notre exemple : la
directive informera les administrés et les services administratifs des critéres sur la base desquels
seront, sauf exceptions a voir ci-dessous, accordées ou refusées les autorisations ;

! CE, 16 Avril 2010, Mme Anne A, n° 305649.
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5. On le voit bien, I’objet d’une directive est de définir des critéres objectifs, son but et son
intérét sont de rationaliser le travail administratif et d’éviter I’incertitude, les contradictions et les
discriminations indésirables.

® [’édiction d’une directive est réguliére, l1égale, a deux conditions :

1. la directive ne doit pas méconnaitre le but visé par la réglementation qu’elle aide a faire
appliquer ;

2. elle ne doit pas revétir un caractére impératif en ce sens qu’elle ne saurait légalement
avoir pour objet ou pour effet de priver 1’autorité administrative de son pouvoir d’appréciation. Ex-
plication : avant I’adoption de sa directive, 1’autorit¢ administrative disposait d’une liberté
d’appréciation dans le traitement des demandes qui lui étaient adressées. Elle les traitait individuel-
lement en prenant en considération les particularités de chaque cas. Apres 1’adoption de la directive,
I’administration conserve sa libert¢ d’appréciation. Est illégale toute directive qui aurait comme
objet ou effet la renonciation de 1’administration a ce pouvoir d’appréciation.

Pour résumer, une directive doit étre rédigée de telle que I’administration soit a la fois

e tenue, en principe, de l’appliquer aux demandes qui lui sont adressées : la di-
rective est opposable a 1’administration ; un administré peut exiger que sa de-
mande soit traitée conformément aux dispositions de la directive ;
e tenue, dans certains cas, de ne pas appliquer la directive, d’y déroger ; un
administré peut exiger, dans certains cas, que sa demande ne soit pas traitée
conformément aux dispositions de la directive. Quels sont donc ces cas ? La ju-
risprudence a indiqué les cas dans lesquels 1’administration doit s’écarter
(s’affranchir) de la directive qu’elle a adoptée :

o soit la situation de [’administré est suffisamment particuliere (elle est

différente de la grande masse des situations et demandes pour lesquelles

la directive a été adoptée),

o soit des considérations d’intérét général s’opposent a I’application de

la directive a une situation ou demande donnée.

® D¢s lors ces conditions sont réunies et sous réserve des exceptions présentées ci-dessus,
une directive est
o opposable aux administrés : 1’administration peut justifier sa décision en
invoquant les dispositions d’une directive
o invocable par les administrés : ces derniers peuvent se prévaloir des dis-
positions d’une directive devant I’administration ou le juge.

Etude de cas (simple exemple)

v Adoption d’une directive : Pour accorder ou refuser des autorisations d’occupation pri-
vative (autorisations d’occupation temporaire) du domaine public routier, le maire dispose,
dans certaines hypothéses, d’'une compétence discrétionnaire - Article L113-2 du code la voirie
routiére. [Occupation privative : installation de kiosques ou de terrasses de café sur la voie pu-
blique... Compétence discrétionnaire : ni la loi ni le reglement n‘imposent de criteres précis au
maire pour accorder ou refuser de telles autorisations. Les textes se bornent a lui en donner la
possibilité.] Le maire adopte une directive destinée a ses services. Objet : définition des critéres
a retenir. Objectif : prévenir I'arbitraire, les discriminations, rationaliser le travail administratif,
éviter les incohérences, adopter une ligne de conduite, sa propre gouverne.
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v’ Application de la directive : ’administré Alpha sollicite une autorisation d’occupation
privative du domaine public : I'installation des tables de son café sur le trottoir.

1. L’opposabilité de la directive 2 M. Alpha.
Pour accorder ou refuser a M. Alpha I’autorisation qu’il a sollicitée, les agents se ré-
ferent normalement aux critéres définis par la directive du maire.
Selon que I’administré Alpha satisfait ou non a ces critéres, 1’autorisation lui sera ou
non accordée.
Mais les agents peuvent faire abstraction de ces critéres
* soit parce que la situation de I’administré Alpha est suffisamment particuliere (spéciale),
®» soit parce que des considérations d’intérét général s’opposent a I’application de la direc-
tive au cas de M. Alpha.

2. L’invocation de la directive par M. Alpha ou, au contraire, son opposition a
I’application de la directive.
L’administration refuse a M. Alpha I’autorisation que ce dernier a sollicitée. Ce refus
est une décision. Par la voie du recours pour exces de pouvoir, M. Alpha demande au
juge d’annuler ce refus.

= Motifs possibles de la demande d’annulation :

a. « L autorisation m’a été refusée par 1’administration qui a invoqué et ap-
pliqué d’autres critéres que ceux qui ont été définis dans la directive. Donc,
I’administration n’a pas respecté la directive. Elle aurait di le faire. Pourquoi?
parce que ma situation n’était pas suffisamment spéciale, ou encore parce
qu’aucune considération d’intérét général ne s’y opposait. »

b. « L’autorisation m’a été refusée par 1’administration qui a appliqué scrupu-
leusement les critéres définis dans la directive. L’administration a respecté la
directive. Elle n’aurait pas di le faire. Pourquoi? parce que I’intérét général
ou les textes s’opposaient a ’application de la directive, ou parce que ma si-
tuation était suffisamment spéciale. »

ii — Directives réglementaires et directives non réglementaires, directives impératives et directives
non impératives

Si ’on s’en tient a une simple analyse statistique de la jurisprudence, on peut se contenter
des observations suivantes :

» une directive n’est normalement pas susceptible de faire 1’objet d’un recours pour exces
de pouvoir ;

* on peut seulement invoquer soit son illégalité, soit ses dispositions a 1’occasion d’un re-
cours pour exces de pouvoir formé contre une décision prise conformément aux dispositions d’une
directive ou contrairement aux dispositions d’une directive.

Mais il faut aller plus loin en remarquant que la jurisprudence a procédé a deux distinctions
qui ne sont pas sans rappeler celles qu’elle a retenues en ce qui concerne les circulaires :

1. la distinction entre les directives impératives et les directives non impératives, et

2. la distinction entre les directives réglementaires et les directives non réglementaires.

1. La distinction entre les directives impératives et les directives non impératives

v Définition : une directive est considérée comme impérative lorsque, en raison
des termes employés par son auteur, elle revét un caractere obligatoire qui prive
ses destinataires de leur pouvoir d’appréciation dans I'application du texte qui justi-
fie I'intervention de cette directive.
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I1 suffit reformuler négativement cette définition pour avoir la définition de la direc-
tive non impérative.

» Quel est l'intérét de la distinction entre les directives impératives et les
directives non impératives ?

> Réponse :

= Un recours pour exce€s de pouvoir formé contre une directive impérative est re-
cevable ;
= Un recours pour exceés de pouvoir dirigé contre une directive non impérative est
irrecevable.
» Ainsi donc, la distinction entre les directives impératives et les directives non impéra-
tives présente le méme intérét contentieux que la distinction entre les circulaires impératives
et les circulaires non impératives.

v Tllustration jurisprudentielle : CE, 20 décembre 2000, Conseil des indus-
tries de défense frangaises, n° 204847 :

« Considérant que la directive du délégué général pour I'armement énonce des
orientations qui réservent, au profit des fonctionnaires placés sous son autorité, un
pouvoir d’appréciation, leur permettant notamment de tenir compte, avant de con-
clure un marché a prix ferme, des aléas économiques mentionnés a I'article ler du
décret du 23 novembre 1979, ou de recourir, si nécessaire, a la formule du prix ajus-
table dans les hypotheses ou elle n’est pas recommandée par la directive ou bien en-
core a la formule du prix révisable alors méme que I'existence d’une telle formule
n’est pas rappelée expressément par la directive ; qu’en I’absence de tout caractére
impératif, la directive du 10 octobre 1997 ne constitue pas un acte susceptible de
recours pour exces de pouvoir ; »

Cf. aussi CE, 3 mai 2004, Comité anti-amiante Jussieu et Association nationale de dé-
fense des victimes de I'amiante, n° 254961'

2. La distinction entre les directives réglementaires et les directives non réglementaires

v Définition : une directive est considérée comme ayant un caractére réglemen-
taire lorsqu’elle contient une regle nouvelle ou une condition nouvelle absentes du
texte que cette directive aide a faire appliquer.

La encore, il suffit reformuler négativement cette définition pour avoir la définition
de la directive non réglementaire.

» Quel est I'intérét de la distinction entre les directives réglementaires et
les directives non réglementaires ?

! Voir aussi CE, 3 mai 2004, Comité anti-amiante Jussieu et Association nationale de défense des victimes de I'amiante,
n°® 254961 : « Considérant que [...] le conseil d’administration [...] a, par délibération du 21 janvier 2003, adopté un
bareme d’indemnisation des préjudices liés a I'amiante et, par délibération du 6 mai 2003, pris une position destinée a
guider les autorités du fonds lorsqu’elles statuent sur les demandes [...] ; que, conformément aux dispositions préci-
tées du 1° de l'article 6 du décret du 23 octobre 2001, ces délibérations se bornent a définir des orientations et ne
font pas obstacle a ce que, en fonction de la situation particuliére de chaque demandeur, les autorités du fonds
s’écartent des directives qui leur sont ainsi adressées ; que, dés lors, ces délibérations, dont les termes, ainsi qu’il a été
dit ci-dessus sont dénués de caractére impératif, ne sont pas susceptibles de faire I'objet d’un recours pour excés de
pouvoir ; »
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> Réponse :

Cette distinction aide a apprécier la légalité d’une directive : une directive régle-
mentaire est illégale si son auteur n’a pas compétence pour fixer la régle nouvelle ou la condi-
tion nouvelle contenues dans cette directive.

Une directive peut étre

= impérative et réglementaire ;
* non impérative et réglementaire ;
* non impérative et non réglementaire.

v Tllustration jurisprudentielle : CE, 20 décembre 2000, Conseil des indus-
tries de défense francaises, n° 193498 (espece différente de celle précitée) :

« Considérant que, sous couvert de cette directive, le délégué général pour
I'armement a en réalité posé des régles pour I'application desquelles les fonction-
naires placés sous son autorité ne disposent d’aucun pouvoir d’appréciation ;
gu’elles leur interdisent de recourir, d’'une part, aux formules de prix ajustable ou ré-
visable pour les marchés d’études ou de prestation de service quelle que soit leur du-
rée, ainsi que pour les marchés de production ou de fourniture d’'une durée globale
inférieure a trois ans et, d’autre part, a la formule du prix révisable dans tous les
autres cas ; que, ces dispositions présentent ainsi un caractére réglementaire ;
gu’aucun texte ne donne au délégué général pour I'armement compétence pour
édicter de telles regles ; »

¢ - Les mesures individuelles d’ordre intérieur

1. Les propositions et les avis. 1ls visent a préparer des décisions a venir. L’avis est sollicité
par ’autorité qui prendra la décision ; la proposition est spontanée. Selon les cas, la portée est obli-
gatoire ou non. Avis conforme ou non - Cf. infra.

2. Les ordres de service ou ordres hiérarchiques.

3. Les décisions assimilées aux mesures d’ordre intérieur: Comme les autres mesures
d’ordre intérieur, elles interviennent a 1’intéricur des administrations. Contrairement aux autres me-
sures d’ordre intérieur, il s’agit bien de décisions. Mais contrairement aux autres décisions et
comme les autres mesures d’ordre intérieur, elles sont insusceptibles de recours pour exces de pou-
voir. On ne saurait demander au juge de les annuler. Motif : elles sont trop insignifiantes pour qu’on
admette un recours dirigé contre elles. C’est 1’adage De minimis praetor non curat : le juge ne
s’occupe pas de causes insignifiantes.

v’ Exemples :

® [ ’affectation d’un étudiant dans un groupe de travaux dirigés : T.A. de Paris, 9 mars 1966,
Bricq ;

® Le refus d’accorder un cadeau a I’enfant d’un agent lors de « I’Arbre de Noél » organisé par
'hopital public de Sospel : CE, 4 novembre 1992, Ghirardi, n° 132962 ;

® Les sanctions scolaires : par exemple, la mise au piquet d’un éléve ;

® Ja décision par laquelle un proviseur assigne un emploi du temps a un professeur :
CAA de Douai, 13 mars 2002, Mme Le Bleis Sanceau, n° 99DA10809 ;

Les milieux militaire et pénitentiaire fourmillent d’exemples :

v’ Tllustration : CE, 8 décembre 2000, M. Frérot, n° 162995 : « Considérant que la décision
par laquelle le directeur de la maison d'arrét de Fleury-Mérogis a refusé d'acheminer un courrier adressé
par M. Frérot a un autre détenu le 28 juin 1993 présente, quel que soit le contenu de cette correspon-
dance, le caractére d'une mesure d'ordre intérieur ; qu'ainsi, elle ne peut faire I'objet d'un recours pour
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exceés de pouvoir ; que les conclusions susanalysées sont entachées d'une irrecevabilité manifeste non sus-
ceptible d'étre couverte en cours d'instance, et doivent, dés lors, étre rejetées ; »

Cela dit, on constate un certain rétrécissement du domaine de ces mesures d’ordre intérieur,
notamment dans les milieux pénitentiaire et militaire :

= CE, Ass., 17 février 1995, Pascal Marie, n° 97754 ; méme jour : Philippe Hardouin,
n°107766 ;

= ’interdiction du port d’insignes vestimentaires n’est plus une mesure d’ordre inté-
rieur: CE, 2 novembre 1992, Kherouaa et autres, n° 130394, mettant fin a la ligne jurisprudentielle
CE, 20 octobre 1954, Sieur Chapou, Rec. p. 541.

> Les mises en demeure : elles ont le caractére de décisions administratives susceptibles de
recours, sauf lorsqu'elles ne produisent pas par elles-mémes d'effets juridiques' - CE, Sect., 25 jan-
vier 1991, Confédération nationale des associations familiales catholiques, n° 103143 107100
107101.
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***PDéveloppements additionnels utiles (TD, concours, etc.) mais exclus des révisions***

[DEBUT]
» Quelques (rares) administrativistes soutiennent que seuls les actes administratifs décisoires ont
droit a la qualification d’actes administratifs unilatéraux.

» Déduction logique : les actes non décisoires dont il sera question dans cette partie du cours ne se-
raient donc pas des actes unilatéraux.

> Observations :
® nos administrativistes ne contestent point que les actes non décisoires soient des actes juri-
diques ;
B tout comme un acte décisoire, un acte non décisoire a bien un auteur et un destinataire ;

® on qualifie un acte décisoire d’acte unilatéral en raison des positions respectives de son auteur et
de son destinataire. Rappel : un acte administratif unilatéral est un acte de droit public destiné a régir le com-
portement d’une ou plusieurs personnes qui, tantdt étrangeres tantdt associées a son édiction, n’en sont pas,
juridiquement, les auteurs ;

® d’un strict point de vue logique, rien n’empéche de s’intéresser également aux positions respec-
tives de I’auteur et du destinataire d’un acte administratif non décisoire ;

® toujours d’un strict point de vue logique, rien ne s’oppose a 1’affirmation suivante : un acte ad-
ministratif non décisoire est un acte de droit public destiné a régir le comportement d’une ou plusieurs per-
sonnes qui, tantdt étrangeres tantot associées a son €diction, n’en sont pas, juridiquement, les auteurs ;

® en conséquence, un acte administratif non décisoire est bel et bien un acte administratif unilaté-
ral.

» Questions :

B quel intérét juridique ou jurisprudentiel y a-t-il réellement a s’opposer a la qualification d’acte
unilatéral donnée majoritairement par la doctrine a 1’acte non décisoire ?

B quel est le fondement juridique ou jurisprudentiel d’une telle opposition ?

! Une mise en demeure ne produit pas par elle-méme d’effets juridique dans deux cas.

Premiérement, lorsque la mise en demeure constitue une étape préalable d’une procédure complexe car, dans cette
hypotheése, les personnes intéressées doivent attendre la décision susceptible d’intervenir a I'issue de la procédure
pour faire un recours.

Deuxiémement, lorsque la mise en demeure se borne a rappeler les obligations qui résultent des textes en vigueur, les
intéressés étant de toute fagon tenus de se conformer au dispositif Iégislatif ou réglementaire existant.


http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007840249&fastReqId=8301428&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007869052&fastReqId=1415298750&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007869052&fastReqId=1415298750&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007869052&fastReqId=1415298750&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007834413&fastReqId=325978792&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007758435&fastReqId=161860757&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007758435&fastReqId=161860757&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007758435&fastReqId=161860757&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007758435&fastReqId=161860757&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007758435&fastReqId=161860757&fastPos=1
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» Ces questions n’ayant pas encore regu de réponses qui emportent 1’adhésion, force est de main-
tenir la qualification d’actes unilatéraux donnés aux actes non décisoires, lesquels, en bonne logique, ne peu-
vent de toute facon pas recevoir le label d’actes plurilatéraux.

[/FIN]
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ANNEXES

A ce stade, vous devez savoir définir les termes et concepts suivants : acte administratif, acte
administratif unilatéral, acte mixte, acte réglementaire, acte individuel, acte ou décision d’espece, excep-
tion d’illégalité, décision, décision explicite, décision implicite, circulaire et directive.

Cf. cours et Lexique "Les mots du programme".

Démarche a suivre pour répondre a la question X : I'acte A est-il un
acte administratif unilatéral ?

I — Se rappeler et noter que la qualification d'acte administratif unilatéral est la résultante de deux
qualifications :
1 - la qualification d'acte administratif
2 - et la qualification d'acte unilatéral.

II — Comprendre et noter les circonstances de fait qui sont a I'origine de la question X

III — Se poser deux questions :
1 - 'acte A est-il un acte administratif ?
2 - l'acte A est-il un acte unilatéral ?
Pour une raison dont I'évidence s'imposera a vous lorsque nous étudierons les contrats administra-
tifs, vous devez répondre d'abord a la question "l'acte A est-il un acte unilatéral ?"

1 - L'acte A est-il un acte unilatéral ?

La réponse a cette question dépend de la réponse a la question suivante : est-ce que le destinataire
de l'acte A est aussi, juridiqguement, [’auteur de cet acte ? Si oui, vous €tes en présence d’un contrat, avec
au moins deux parties, deux cotés. Sinon, il s’agit d’un acte unilatéral.

Si l'acte A est un contrat, vous n'irez pas plus loin; vous pouvez répondre a la question X : I'acte A
n'est pas un acte administratif unilatéral; il est peut-&tre administratif mais il n'est pas unilatéral (souve-
nez-vous que la qualification d'acte administratif unilatéral est la résultante de deux qualifications : unila-
téral et administratif ; si 'une de ces deux qualifications fait défaut, 1'acte ne peut étre qualifi¢ d'acte ad-
ministratif unilatéral)

Supposons que vous ayez établi que I'acte A est un acte unilatéral.

2 - L'acte A est-il un acte administratif ?

Rappelez-vous et notez les critéres du caractére administratif d'un acte unilatéral. Tachez
ensuite de mettre en ceuvre ces critéres en vous posant la question suivante: 'acte unilatéral A a-
t-il été pris par une personne publique ou par une personne privée’

1° éventualité : I'acte unilatéral A a été pris par une personne publique, c'est-a-dire par
un organe public. Vous étes tenté(e) de présumer que l'acte A est un acte administratif (applica-
tion du critere organique).

Mais il ne s'agit que d'une présomption simple. Afin de dissiper tous les doutes sérieux,
demandez-vous : l'acte unilatéral A a-t-il été pris par une personne publique dans le cadre de la
gestion d'un service public a caractére administratif ou d'un service public a caractere industriel et
commercial (application du critere fonctionnel)?




1 hypothese : 1'acte unilatéral A a été pris par une personne publique dans le cadre
de la gestion d'un service public a caractére administratif. Vous pouvez répondre a la ques-
tion X : l'acte A est un acte administratif, plus précisément un acte administratif unilatéral.

2° hypothése : I'acte unilatéral A a été pris par une personne publique dans le cadre
de la gestion d'un service public a caractere industriel et commercial. Posez-vous la ques-
tion : l'acte unilatéral A a est-il un acte réglementaire ou un acte non réglementaire ? S'il
s'agit d'un acte réglementaire, vous répondrez a la question X : 'acte A est un acte admi-
nistratif, plus précisément un acte administratif unilatéral. S'il s'agit d'un acte non régle-
mentaire, vous répondrez a la question X : l'acte A n'est pas un acte administratif unilatéral
- CE, 16 janvier 1991, Fédération nationale des associations d’usagers des transports.

Souvenez-vous : la gestion du domaine privé n'est pas une activité de service public.

2° éventualité : I'acte unilatéral A a été pris par une personne privée, c'est-a-dire par un

organe privé. Vous €tes tenté(e) de présumer que l'acte A n'est pas un acte administratif (applica-
tion du critere organique). Mais il ne s'agit que d'une présomption simple. Afin de dissiper tous
les doutes sérieux, demandez-vous : l'acte unilatéral A a-t-il été pris par une personne privée dans
le cadre de la gestion d'un service public (application du critere fonctionnel)?

1 hypothese : 1'acte unilatéral A n'a pas été pris par une personne privée dans le
cadre de la gestion d'un service public. Vous pouvez répondre a la question X : l'acte A
n'est pas un acte administratif unilatéral.

2° hypothese : I'acte unilatéral A a été pris par une personne privée dans le cadre de
la gestion d'un service public. Posez-vous la question : s'agit-il d'un service public a carac-
tere administratif ou d'un service public a caractére industriel et commercial ?

S'il s'agit d'un service public a caractére administratif et si I'acte A traduit la mise
en ceuvre d'une prérogative de puissance publique, c'est-a-dire d'un pouvoir de décision
destiné a satisfaire aux besoins de ce service public, la réponse a la question X sera : I'acte
A est un acte administratif, plus précisément un acte administratif unilatéral — CE, Sect., 13
janvier 1961, Magnier.

S'il s'agit d'un service public a caractere industriel et commercial et si I'acte A d'une
part est un acte réglementaire, d'autre part est relatif a I'organisation de ce service public, la
réponse a la question X sera : I'acte A est un acte administratif, plus précisément un acte
administratif unilatéral - TC, 15 janvier 1968, Epoux Barbier.

N.B. : Vous trouverez d’autres exemples de raisonnement dans le lexique "Les mots du pro-

gramme"



Quel sort sera réservé au recours formé contre une circulaire non impérative? (schéma)

Le
requérant

\/

Le
juge

Etape
unique : re-
cevabilité

Le recours
est-il rece-
vable ?

NON,

Recours
toujours
irrece-
vable.
Rejet du
recours et
fin de la

procédure.

Bien-fondé

Le juge ne se
posera jamais la
question du bien-
fondé du recours
car le recours
sera toujours jugé
irrecevable.
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Quel sort sera réservé au recours formé contre une circulaire impérative ou une directive impérative ?

Le
requérant

\/

Le
juge

Etape 1 :
recevabilité

Le recours
est-il rece-
vable ?

NON ?

Recours irrece-
vable car condi-
tions générales
des recours non
réunies.

Rejet du re-
cours et fin de
la procédure.

oul?

Recours
recevable
car condi-
tions géné-
rales des
recours réu-
nies.

La procé-
dure conti-
nue.

Etape 2 :
bien-fondé¢

Ce recours
jugé recevable
est-il fondé ?
Circulaire ou
directive illé-
gale ?

lifv

NON ?

Circulaire ou
directive
légale

Le requérant
est débouté

oul?

Circulaire ou
directive
illégale.

Le requérant
obtient ce
qu'il deman-
dait :
I’annulation.
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