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INTRODUCTION GENERALE

« Seul le silence est grand ; tout le reste est faiblesse »

La mort du Loup, Alfred de Vigny (1797-1863)

1. Auregard de I’espérance placée en la réforme du 12 novembre 2013, le Gouvernement
semblerait avoir faire siens les mots de ce poéme de Vigny'. La loi proclame le principe du
« silence vaut accord » 2 et abolit la régle plus que centenaire selon laquelle « lorsqu’un délai
de plus de quatre mois s’est écoulé¢ sans qu’il soit intervenu aucune décision, les parties
intéressées peuvent considérer leur demande comme rejetée et se pourvoir devant le Conseil
d’Etat [...]»%. Une formule laconique est substituée au principe historique : désormais, « le
silence gardé¢ pendant deux mois par I’administration sur une demande vaut décision

d’acceptation »*.

2. Les espoirs sont grands lors de la réforme et son entrée en vigueur a amplement servi
la communication gouvernementale. Le nouveau principe est annoncé comme une
«révolution administrative [et] juridique au profit des particuliers et des entreprises »,
lesquels « ne verront plus leurs droits limités par I’inertie administrative ». Le « silence vaut

accord » témoigne d’une « avancée importante dans les relations entre les Francais et leur

' Loi n°2013-1005 du 12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les relations entre
I’administration et les citoyens, JORF, n°® 0263, 13 nov. 2013, p. 18407, texte n° 1.

2 Par commodité de langage, sont utilisés comme synonymes tout au long de cette étude les termes et expressions
«silence positif », « silence vaut acceptation », « silence vaut accord » et « décision implicite d’acceptation ». Il
en sera de méme des termes et expressions « silence négatif», « silence vaut rejet » et « décision implicite de
rejet ».

3 Art. 3 de la loi du 17 juillet 1900 portant modification de la loi du 23 octobre 1888 relative a la création d’une
section temporaire du contentieux au Conseil d’Etat, JORF, n° 193, 19 juil. 1900, p. 4741. Cette loi de 1900 a
généralisé la régle déja introduite par le décret impérial du 2 novembre 1864 relatif a la procédure devant le
Conseil d’Etat en matiére contentieuse et aux régles a suivre par les ministres dans les affaires contenticuses, in
J.-B. DUVERGIER, Collection compléte des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil d’FEtat,
T. 64, éd. Charles Noblet, 1864, p. 435.

4 Le principe est désormais codifié a I’article L. 231-1 du CRPA.



administration » ; il est enfin qualifi¢ de « puissant outil de réforme administrative et de

modernisation de I’action publique »°.

3. Le mécanisme de la décision implicite d’acceptation s’inscrit, il est vrai, dans une
tendance continue de renforcement des droits de I’administré vis-a-vis de I’administration®.
Il s’en singularise toutefois puisqu’il ne s’agit plus uniquement de renforcer la position de
I’administré, en lui concédant des prérogatives ou en lui ménageant une place dans le
processus décisionnel administratif. La réforme du « silence vaut accord » participe, aussi, a
une mise en cause de la toute-puissance apparente de 1’administration. En effet, la décision
implicite d’acceptation est avant tout pensée comme une sanction de «l’inertie
administrative »” visant 4 punir cette « mal-administration»® qui a fait preuve d’une

« résistance passive et volontaire »° en s’abstenant d’agir.

4. Grace a la réforme de 2013, le temps joue, enfin, en la faveur de 1’administré. Le
mécanisme historique de la décision implicite de rejet constituait pourtant déja une avancée
certaine. Il mettait fin au « privilége du silence » '° de I’administration, en I’ interprétant, en
lui donnant un sens nécessaire a la naissance d’une décision que 1’administré pourrait par la

suite contester!!. Toutefois, le principe demeurait favorable a 1’administration en

> CONSEIL DES MINISTRES, compte-rendu du 22 octobre 2014, accessible en ligne. M. Lebranchu, ministre
de la Réforme de I’Etat, de la Décentralisation et de la Fonction publique, porteuse de I’amendement
gouvernemental inversant le sens du silence de 1’administration tient un discours similaire devant le Sénat :
«Demain, le silence de ’administration sur une demande vaudra, en principe, acceptation. Cette révolution
administrative, une révolution juridique, facilitera les projets de développement publics ou privés et améliorera
la réactivité des services administratifs chargés de veiller au respect des procédures légales» in SENAT,
Compte-rendu des débats parlementaires du 16 juillet 2013 sur le projet de loi portant simplification des relations
entre I’administration et les citoyens, p. 7278.

6 Les précédents textes sont notamment le décret n® 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre
I’administration et les usagers (JORF, 3 déc. 1983, p. 3492) et la loi n® 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux
droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations (JORF, n® 0088, 13 avr. 2000, p. 5646). Sur ce
sujet, V. not.: B. DELAUNAY, L’amélioration des rapports entre [’administration et les administrés.
Contribution a [’étude des réformes administratives entreprises depuis 1945, LGDJ, coll. « BDP», T. 172,
1993 ; V. KAPSALIL, Les droits des administrés dans la procédure administrative non contentieuse. Etude
comparée des droits frangais et grec, LGDIJ, coll. « BDP », T. 291, 2015.

7 Terme employé par le Gouvernement dés la premiére phrase pour justifier la réforme : CONSEIL DES
MINISTRES, compte-rendu du 22 octobre 2014, op. cit.

8 J. LAVEISSIERE, Le silence de I’administration, Th. dactyl., Univ. Bordeaux I, 1979, pp. 419 et s.

% « Inertie », TLFi.

10J. LAFERRIERE, « Le recours contre le silence de I’administration », Revista de Drept public, 1930, pp. 297-
335.

' R. GOUTTENOIRE, Le silence de I’administration, éd. P. Bossuet, 1932, pp. 5 et s. ; P. MONTANE de LA
ROQUE, L’inertie des pouvoirs publics, Dalloz, 1950, p. 15.



I’encourageant dans son inertie. En inversant le sens du silence, la logique contentieuse est
abandonnée au profit de la logique d’action'?. En effet, si la décision implicite de rejet a
permis a I’administré de se voir progressivement « reconnaitre le droit de mettre en marche
I’appareil juridictionnel », la décision implicite d’acceptation lui a conféré «un moyen
indirect de mettre en marche ’appareil administratif»'3. Le mécanisme du « silence vaut
accord » semble alors favoriser 1« hyper-subjectivisme »'*: les intéréts particuliers du

demandeur sont privilégiés par rapport a I’intérét général, ou encore a ceux des tiers.

5. Au regard de I’ampleur de la réforme, il n’est pas toujours évident de faire la part des
choses entre sa portée réelle, les contraintes qu’elle entraine pour 1’administration et les
administrés, ses incidences sur les autorisations administratives ou tout simplement sa
pérennité comme principe dans la relation administré-administration. Pour apporter des
¢léments de réponse a ces interrogations, il convient, tout d’abord, de préciser les contours de
la recherche (§ 1) pour justifier ensuite son intérét (§ 2). A la suite de ces développements,

seront exposés la méthode de recherche (§ 3) et enfin la problématique et le plan adoptés

§ 4.

§ 1. L’objet de 1a recherche

6. Cette recherche est consacrée au mécanisme de la décision implicite d’acceptation, tel
qu’il résulte de la loi du 12 novembre 2013. La décision peut étre considérée selon une
approche matérielle et selon une approche instrumentale: elle est le produit d’une
interprétation du silence administratif (A./) ; elle est aussi I’instrument du renouvellement de

la relation de I’administré a I’administration (B./).

12p. DELVOLVE, « Le silence en droit public » in H. HOEPFFNER, L. JANICOT et A. ROBLOT-TROIZIER
(org.), Le silence en droit public, Actes du colloque du 6 décembre 2011, RDP, n° 4, 2012, p. 1175.

13 M. PAUTI, «Les décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence administrative », RDP, n° 6, 1975,
p. 1546. )

14J. CHEVALLIER, L Etat post-moderne, LGDIJ, 5¢ éd., 2017, p. 115.



A./ La décision implicite d’acceptation, produit d’une interprétation du

silence administratif

7. Davantage que le constat du silence, c’est sa signification qui suscite des
interrogations. Les difficultés d’interprétation des causes et des significations du silence (1°)
rendent périlleuses toutes tentatives d’attribuer un sens a I’inertie administrative (2°), a

fortiori lorsque 1’administration a été sollicitée par une demande (3°).

1°) L’interprétation du silence

8. Le silence est imperceptible autant qu’il est polymorphe. Etymologiquement, le terme
de « silence » provient du latin silentium, désignant tant « I’absence de bruit, de paroles » que
« le repos, I’inaction, I’ oisiveté », dérivé de silere signifiant « étre silencieux, taire, se taire »'°.
Le silence désigne un état statique, 1’absence de bruit, mais aussi un comportement volontaire,
I’action et, plus précisément, le mutisme. Les deux acceptations peuvent cependant étre
conciliées. Le silence, état de néant sonore, résulte de I’arrét de toute activité bruyante. Ce
qui est en mouvement s’arréte, ceux qui parlent se taisent. Le silence ne peut naitre que d’un
¢tat d’accalmie dans lequel les actions sont en suspens. Le constat du silence ne pose pas de
probléme ; c’est son interprétation qui intrigue. S’il faut s’inquiéter du silence de la nature, de
ne plus entendre les oiseaux chanter ou les abeilles bourdonner dans les villes, c’est le silence

gardé dans le cadre d’un échange qui est le plus perturbant.

Le sens du silence dépend du contexte dans lequel il se produit. Dans la communication, les
significations du silence sont aussi variées que I’est la passion humaine. Le contenu du silence
« dessine dans le fil du discours des figures lourdes de sens : cloture, ouverture, interrogation,
attente, complicité, admiration, étonnement, interrogation, dissidence, mépris, soumission,
tristesse, etc [...] Le silence prend une signification qui ne se congoit pas hors des usages
culturels de la parole, hors du statut de participation des locuteurs, hors des circonstances et

du contenu de I’échange et de I’histoire personnelle des individus en présence »'°. Le silence

15 A. REY (dir.), Dictionnaire culturel en langue francaise, Le Robert, 2005, vol. 4, p. 789.
16D, LE BRETON, Du silence, coll. « Suites Essais », rééd. Métailié, 2015, p. 80.
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peut aussi étre gardé pour protéger un secret!’, pour formuler une priére'®, pour faire réagir'®.
L’¢état de silence suscite finalement moins de questions que le comportement silencieux dont

les significations sont infinies. Le silence, en tant que comportement, doit donc étre interprété.

2°) L’interprétation du silence de I’administration

9. La présente ¢étude est consacrée a I’interprétation du silence de I’administration.
Plusieurs travaux lui ont d’ores et déja été consacrés, en traitant frontalement la notion de
silence?’, ou en ’abordant par le biais de notions voisines, telles que ’obligation d’agir?!,

I’abstention??, I’inertie??, ’inaction?*, la carence?’, la décision implicite?, la lacune?’, le vide
b 9 9 b 9 b

170. BUI-XUAN, « Les secrets de I’administration », RDP, n° 4, 2012, pp. 1119-1132.

18 A. CORBIN, Histoire du silence - De la Renaissance a nos jours, éd. Albin Michel, 2016, pp. 65-103 ; D. LE
BRETON, Du silence, op. cit., pp. 187-250. Par exemple, dans la religion chrétienne, certains ordres
monastiques érigent le silence en principe absolu.

19 Par exemple, le morceau silencieux 4’33 de John Cage a été composé sans aucun son musical. En 1952, lors
de la premiére représentation, le public était furieux. John Cage se justifie : « [les spectateurs] n’ont pas saisi.
Le silence n’existe pas. Ce qu’ils ont pris pour du silence - parce qu’ils ne savent pas écouter- était rempli de
bruits du hasard [...] 1éger vent dehors [...] gouttes de pluie [...] ce sont les gens eux-mémes qui ont produit
toutes sortes de sons intéressants en parlant ou en s’en allant » cité in J. MESTRE, « Propos introductifs » in
N. MARTIAL-BRAZ et F. TERRYN (dir.), Le silence saisi par le droit privé, T. 54, coll. « Bibliothéque de
I’IRJS », André Tunc, éd. IRJS, 2014, p. 2.

20R. GOUTTENOIRE Le silence de I’administration, op. cit. ; J. LAVEISSIERE, Le silence de I’administration,
op. cit.

21 J. BARTHELEMY, « L’obligation de faire en droit public », RDP, T. 29, éd. M. Giard et E. Briére, 1912,
pp- 505-540 ; H. MOHAMADI, L obligation d’agir des personnes publiques, Th. dactyl., Univ. Toulouse I,
2005.

22 G. JEZE, note sous CE, 28 juil. 1905, Mathieu et CE, 7 aout 1905, Ducreux et Zill-Desilles, RDP, T. 22,
12¢ année, éd. M. Giard et E. Briére, 1905, pp. 764-785 ; G. GUIAVARC’H, Abstention et obligation d’agir en
droit public. Recherche sur l'incomplétude du droit et I’obligation de création des normes, Th. dactyl., Univ.
Rennes I, 1995 ; D. FALLON, L abstention de la puissance publique et la garantie des droits fondamentaux,
LGDJ, Presses de I’Univ. Toulouse I Capitole, 2014.

2 P. MONTANE de LA ROQUE, L inertie des pouvoirs publics, op. cit.

24 N. POLUBOSCKO, L ‘inaction administrative, Th. dactyl., Univ. Paris II, 1999.

% D. DORLENCOURT-DETRAGIACHE, Contribution @ une théorie de la carence en droit administratif
frangais, Th. dactyl., Univ. Paris II, 1972.

26 ] PARRICAL de CHAMMARD, Le recours contre le déni de I’administration. Etude de I'article 7 du décret
du 2 novembre 1864 et de ['article 3 de la loi du 17 juillet 1900, éd. Emile Larose, 1911 ; M. MONNIER, Les
décisions implicites d’acceptation de I’administration, LGDJ, coll. « BDP », T. 166, 1992 ; P. BOUFFARD et
J.- F. THERY, « Etude sur les autorisations tacites », EDCE, n° 31, 1979-1980, pp- 289-305 ; M. PAUTI, « Les
décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence administrative », op. cit. ; A. BOUGASSAS, Le régime
Juridique de la décision administrative implicite en droit frangais (éléments de comparaison avec le droit
algérien), Th. dactyl., Univ. Paris I, 1985 ; C. FAIVRE, La décision implicite de I administration en droit public
frangais, éd. ANRT, 2004 ; S.ROUX, Le silence de [’administration : Décisions implicites de rejet ou
d’acceptation, éd. Anne Rideau, 2016.

27 Définie comme un « point sur lequel la loi, muette ou insuffisante, a besoin d’étre complétée par celui qui
I’applique ou I’interpréte ». De cette définition, on oppose la lacune intra legem a la lacune praeter legem. La



juridique?® ou ’absence de divulgation d’une information administrative?’.

10. L’ensemble de ces travaux rend compte d’une interprétation duale du silence
administratif. Quelques-uns abordent le silence sous I’angle de la lacune, du vide juridique.
Le silence est celui des textes, « I’absence de regle écrite, de disposition expresse dans
laloi [...]»%° : il s’agit des situations pour lesquelles le droit écrit n’est d’aucun secours. Ces
¢tudes sont minoritaires, la plupart sont en fait dédiées a 1’étude du comportement
d’abstention de I’administration. Le silence de I’administration est analysé sous 1’angle de la
volonté : il n’est plus question de faire le constat d’'un manquement mais d’appréhender

positivement le réle du silence dans la formation des situations juridiques.

En consacrant ce travail a la décision implicite d’acceptation, seule une partie du silence de

I’administration est envisagé. Il s’agit de celui de I’administration sollicitée.

A ce titre, Gaston Jéze a théorisé le silence comme un mode de manifestation de la volonté
administrative afin de maintenir I’acte issu du silence de I’administration dans la catégorie
des actes administratifs®'. Il en déduit que si les administrateurs « s’abstiennent d’agir, ¢’est
qu’ils estiment qu’il n’y a pas lieu de faire droit a la demande »*2. Dés lors, le silence doit étre

alors interprété comme étant négatif®>. Toutefois, la volonté dans le cadre de la décision

premiére est volontaire contrairement a la seconde : G. CORNU, Vocabulaire juridique, Association Henri
Capitant, PUF, Coll. « Quadrige Dicos poche », 12° éd., 2018. L’inexistence de la norme doit étre « néfaste pour
étre qualifiée de lacune » : J. JEANNENEY, Les lacunes constitutionnelles, Dalloz, coll. « NBT », vol. 154,
2016, pp. 3-4 et 44-48 pour une typologie des différentes notions de lacunes ; H. BUCHS, « Les lacunes en droit
administratif » in C. PERELMAN (dir.), Le probléme des lacunes en droit, Bruylant, coll. Travaux du Centre
national de recherches de logique, 1968, pp. 441-462; O. PFERSMANN, « Lacunes et complétude », in
D. ALLAND, S. RIALS (dir.), Dictionnaire de la culture juridique, PUF, coll. « Quadrige, Lamy », 2003,
pp- 911-913.

28 Défini comme une lacune non intentionnelle : G. CORNU, Vocabulaire juridique, ibid.

29 Par préméditation ou négligence, I’administration ne fournit pas I’information qu’elle détient. Cela rejoint la
thématique de la communication des documents ou informations administratifs : J. LAVEISSIERE, Le silence
de l'administration, op. cit., pp. 162-218. ; O. BUI-XUAN, « Les secrets de 1’administration » et P. BLANC,
«Le silence du juge » in H. HOEPFFNER, L. JANICOT et A. ROBLOT-TROIZIER (org.), Le silence en droit
public, actes du colloque du 6 décembre 2011, RDP, n° 4, 2012, pp. 1119-1132 et 1133-1144.

30 Ibid.

31 G. JEZE, note sous CE, 28 juil. 1905, Mathieu et CE, 7 aott 1905, Ducreux et Zill-Desilles, RDP, T. 22,
12¢ année, éd. M. Giard et E. Briére, 1905, pp. 764-785

32 Ibid., p. 776.

33 La conception de Gaston Jéze est reprise par R. GOUTTENOIRE Le silence de !’administration, op. cit.,
pp. 77-113 et 120-121 et P. MONTANE de LA ROQUE, L inertie des pouvoirs publics, op. cit., pp. 15 et 398 ;
G. BENEZRA, « Le silence de I’ Administration. Vicissitudes de la réglementation francaise », Rev. adm., 1967,
pp- 540-546.
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implicite, qu’elle soit de rejet ou d’acceptation, ne joue qu’un role limité car le mécanisme

repose sur une fiction juridique.

3°) L’interprétation du silence de I’administration sollicitée

11.  Reposant sur un mécanisme fictif, la volonté réelle de 1’administration est exclue au
stade de la formation de la décision implicite. Cela permet de distinguer la décision implicite
d’acceptation de la décision tacite d’acceptation (a). Le mécanisme a été construit au profit
exclusif du demandeur. L’exclusion de la volonté réelle de I’auteur dans la formation de la
décision ainsi que du tiers constitue les prémisses d’un délicat équilibre entre la pérennité de

la décision implicite d’acceptation et le respect de la 1égalité et du droit des tiers (b).

a) Un mécanisme fictif excluant la volonté réelle de I’administration

12. Il convient de distinguer les termes « implicite » et « tacite » pour souligner la négation

de I’intention réelle de I’administration propre a la formation de la décision implicite.

Historiquement, le terme « tacite » est préféré a celui d’« implicite » pour désigner, au bout
d’un certain délai, le silence positif de I’administration. Il est utilisé en mati¢re d’approbation
tacite par I’autorité de tutelle des actes des collectivités territoriales®* et des organismes

publics® ou privés?®. Le terme est également employé pour qualifier les autorisations tacites

34 Le décret-loi de décentralisation et de déconcentration administrative du 5 novembre 1926 (JORF, 7 nov.
1926) met en place cette approbation tacite pour les délibérations des conseils municipaux. Ce mécanisme est
étendu aux départements par 1’ordonnance n° 59-32 du 5 janvier 1959 portant allégement du contréle
administratif sur les départements et simplification de I’administration départementale (JORF, 6 janv. 1959,
p. 315). La loi n® 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des
régions a mis fin en grande partie a ce mécanisme d’approbation (JORF, 3 mars 1982, p. 730).

35 A titre d’exemple, pour I’établissement public Business France, Darticle 12 du décret n° 2014-1571
du 22 décembre 2014 relatif a I’agence Business France prévoit que : «[...] Les délibérations autorisant les
emprunts, les prises de participation, les créations de filiales, les acquisitions, échanges et aliénations de biens
immobiliers ne sont exécutoires qu’aprés approbation tacite au bout d’un mois du ministre chargé du budget et
des ministres chargés de 1’économie, des affaires étrangeres et de I’aménagement du territoire [...]» (JORF,
n°® 0297, 24 déc. 2014, p. 22170).

36 Larticle R. 141-2 du CRPM prévoit que certaines missions confiées aux sociétés d’aménagement foncier et
d’établissement rural : « ne peuvent étre entreprises avant I’approbation expresse ou tacite [des] commissaires
du Gouvernement ».



d’exercice d’activités économiques®’, les permis de construire, d’aménager ou de démolir
tacites*®. De méme, la jurisprudence®® comme une partie de la doctrine* utilisent, comme
synonymes, les termes de « tacite » et « implicite ». Pourtant, les deux notions méritent d’étre

distinguées en ce qu’elles ne conferent pas a la volonté administrative le méme poids.

13.  En droit privé, le réle de la volonté est I’'une des préoccupations centrales dans
Iinterprétation du silence-acceptation*!, qui a donné lieu a de nombreuses théses*?. Cela

s’explique naturellement par la tradition civiliste qui érige 1’échange des consentements

37 C’est le cas, par exemple, des anciens régimes d’autorisation tacite d’exploitation de carriére ou d’autorisation
tacite de licenciement : C. FAIVRE, La décision implicite de I’administration en droit public frangais, op. cit.,
n® 193-205.

38 Art. R. 424-1 du code de I’'urbanisme.

39 CE, 30 déc. 2015, Compagnie nationale des conseils en propriété industrielle et autres, req. n° 386805, Rec.
T. p. 530. Sur la base de données des décisions du Conseil d’Etat, accessible via Légifiance, on dénombre a la
date de rédaction de cette étude 154 résultats avec les mots clés « tacite », « implicite » et « silence ». La plupart
des décisions juridictionnelles confondent ces deux notions.

40 R. CHAPUS, Droit administratif général, Montchrestien, coll. « Domat. Droit public », T. 1, 15°¢éd., 2001,
n° 674 ; J. LAVEISSIERE, Le silence de [’administration, op. cit., pp. 431-432 ; M. MONNIER, Les décisions
implicites d’acceptation de I’administration, op. cit., pp. 23-26 ; P. CASSIA, « La décision implicite en droit
administratif francais», JCP A, n° 27, 29 juin 2009, 2156, n° 1; C. FAIVRE, La décision implicite de
I"administration en droit public frangais, op. cit., n° 147 ; C. BERTRAND, L ‘agrément en droit public, LGDJ,
Presses Universitaires de la Faculté de Droit - Université d’ Auvergne, coll. des Théses, vol. 6, 1999, n° 157-
159 ; S. SAUNIER, Recherche sur la notion de formalisme en droit administratif frangais, Presses Universitaires
d’Aix-Marseille, coll. « Centre de Recherches Administratives », T. 2, 2007, pp. 658-661 ; M. PAUTI, « Les
décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence administrative », op. cit., pp. 1552-1553 ; P. BOUFFARD
et J.-F. THERY, « Etude sur les autorisations tacites », op. cit. ; V. PARISIO, «Procédure administrative et
silence de I’administration publique en Italie : a la recherche d’un difficile équilibre entre célérité et 1égalité » in
Mélanges en I’honneur de Jacqueline MORAND-DEVILLER, 2007, pp. 497-507. Pour un exemple en droit
privé, A. BENABENT, Droit des obligations, 18° éd., LGDJ, coll. « Précis Domat », 2019, n° 76. En revanche,
des auteurs font clairement la distinction entre les décisions tacites et les décisions implicites, telle qu’elle
défendue ici : A. JENNEQUIN, L implicite en droit administratif, Th. dactyl., Univ. Lille 2, 2007, pp. 52 et s. ;
B. DEFOORT, La décision administrative, op. cit., n° 586-590 ; D. FALLON, L abstention de la puissance
publique et la garantie des droits fondamentaux, op. cit., n° 403-449 ; C. GALLO, La décision conditionnelle
en droit administratif frangais, Dalloz, coll. « NBT », vol. 184, 2019, n° 218 ; J.-F. LAFAIX, «Le sens du
silence », RDP, n° 4, 2012, n° 14-15.

41 L’acte juridique unilatéral ou 1’offre nécessite avant tout une initiative extériorisée et ne peut naitre d’un
silence. C’est pourquoi le silence est plutdt étudié sous le prisme de ’acceptation. Sont également écartés de
notre exposé, le silence-dissimulation avec la notion classique de dol et le silence-protection d’un secret. Sur ces
points, V. not. P. DIENER, Le silence et le droit (Essai sur le silence en droit privé), Th. dactyl., Univ. Bordeaux
I, 1975, pp. 238 et s.

42 J. BARRAULT, Essai sur le réle du silence créateur d’obligations, Imprimerie Darantiére, Dijon, 1912. ; P-
M. LEVY, Des manifestations tacites de volonté en matiere civile et commerciale, éd. Bosc fréres et Riou, Lyon,
1927, pp. 75-78 ; M.-R. COHIN, L abstention fautive en droit civil et pénal, Librairie du Recueil Sirey, 1929,
n° 30-38 ; J. CHABAS, De la déclaration de volonté en droit civil frangais, Librairie du Recueil Sirey, 1931,
pp- 54-73 ; A. RIEG, Le réle de la volonté dans I’acte juridique en droit civil frangais et allemand, LGDJ, 1961,
n° 34-47 ; C. NAJM-MAKHLOUF, Tacite reconduction et volonté des parties, LGDIJ, coll. « Bibliothéque de
droit privé », T. 52, 2013, n°® 67-99. Le role de la volonté dans I’interprétation du droit international a également
été étudié. V. not. A. MARIE, Le silence de 1’Etat comme manifestation de sa volonté, éd. Pédone, coll.
« Publications de la Revue générale de Droit international Public », n® 63, 2018.
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comme condition a la formation de I’acte juridique. En droit privé, contrairement a I’adage
« Qui tacet consentir videtur »*3, le silence ne peut donner lieu en principe a une acceptation
car il n’y a pas de déclaration de volonté**. Au mieux, bien que non extériorisé, I’acceptation
peut étre caractérisée en raison des circonstances et de faits précis. On parle alors de volonté

tacite* ou de silence circonstancié*®, qu’il faut différencier de la volonté fictive.

14.  La volonté : critére de distinction entre « tacite » et « implicite ». Dans le rapport
au silence, la distinction entre les deux notions tient a la place accordée a la manifestation de
volonté. Centrale pour la décision tacite, I’intention de I’auteur est ignorée avec la décision

implicite. En effet, le sens du silence est déterminé par un texte.

Pour la clarté de la démonstration, il faudra entendre par décision administrative tacite toute
décision administrative « lacunaire sur la forme mais dont la volonté réelle a été exprimée.
Elle est relevée par un comportement donné »*’, par les circonstances dans lesquelles survient
ce silence administratif. A défaut de volonté formellement exprimée, le juge administratif
recherche la volonté réelle de I’administration en prenant en compte son comportement et le
contexte dans lequel cette décision a été prise. Les exemples classiques de décisions tacites

qualifiées comme telles par le juge administratif peuvent étre, d’une part, les décisions qui

43« Qui ne dit mot semble consentir ».

4 C. Cass., civ., 25 mai 1870, Guilloux, DP, 1870.1.257 : « en droit, le silence de celui qui prétend obliger ne
peut suffire, en I’absence de toute autre circonstance, pour faire preuve contre lui de I’obligation alléguée ». V.
notamment Ph. MALAURIE, L. AYNES, Ph. STOFFEL-MUNCK, Droit des obligations, LGDJ, 10° éd., 2018,
n® 479.

45 P. GODE, Volonté et manifestations tacites, PUF, 1977 ; L. AYMA, L acte tacite, Th. dactyl., Univ. Paris X,
2004, 357 p.

46 C. Cass., 1% Ch. civ., 24 mai 2005, n° 02-15188 ; RTD civ. 2005, 588, obs. J. MESTRE et B. FAGES : «il
n’en est pas de méme lorsque les circonstances permettent de donner a ce silence la signification d’une
acceptation ».

47 B. DEFOORT, La décision administrative, op. cit., n° 587.



sont mentionnées dans des courriers*®®, une note* ou encore un communiqué de presse®, et
d’autre part, les décisions relevées par un commencement d’exécution’! ou une condition
suspensive tacite’’. L'intention réelle est centrale dans ces situations de silence de

I’administration.

La décision tacite repose sur un mécanisme présomptif : le juge cherche, par la technique du
faisceau d’indices, des éléments traduisant la volonté réelle de 1’administration. La décision
tacite appartient a la catégorie des décisions explicites™. A la différence de la décision écrite,
orale ou gestuelle, la décision tacite est déduite des circonstances particuliéres dans lesquelles
la décision a été prise. Il s’agit alors de combler une lacune de forme (instrumentum) et non
une lacune de fond (negotium), caractéristique de la décision implicite. La décision tacite est
« celle qui, sans avoir été formalisée, est révélée par des agissements ultérieurs »*. Le juge
tente donc d’interpréter la volonté non extériorisée de 1’administration par le mécanisme de

la présomption. L'intention réelle reste ainsi au cceur de la formation de la décision tacite.

Il en est autrement de la décision implicite de I’administration. La recherche de volonté réelle

n’a pas lieu d’étre, car la décision de I’administration nait automatiquement de 1’écoulement

4 CE, ord., 27 juin 2018, Mme B ¢/ Commune de Villejuif, req. n® 415374, Rec. T. pp. 726 et 731 : le terme
employé est la décision implicite mais il s’agit en I’espéce de déterminer si les courriers de I’administration
caractérisent une volonté tacite de I’administration de nommer ’agent au poste de responsable du service des
affaires sociales de la commune. Le Conseil d’Etat considére que le juge des référés de premiére instance a
commis une erreur de droit en admettant que les courriers traduisent I’existence d’une décision tacite. Cette
jurisprudence est symptomatique de I’assimilation des termes « tacite » et implicite ».

4 CE, Ass., 8 janv. 1988, Ministre chargé du plan et de I’aménagement du territoire ¢/ Communauté urbaine
de Strasbourg, req. n° 74361, Rec. p. 2 : la décision tacite du Premier ministre de retenir le site de Grenoble au
détriment de Strasbourg pour I’implantation d’un laboratoire européen est révélée dans la lettre adressée par le
Premier ministre au président du conseil général de 1’Isére.

S0°CE, Ass, 3 mars 1993, Société d’exploitation industrielle des tabacs et allumettes (SEITA), req. n°® 132993,
Rec. p. 41 : la décision tacite de délocaliser le site de SEITA est révélée par un communiqué de presse publié
par le Premier ministre.

SI'CE, 12 mars 1986, Ministre de la Culture ¢/ Mme Cusenier et autres, req. n° 76147, Rec. T. pp. 403 et 661-
662 : le commencement des travaux de rénovation de la cour d’honneur du Palais Royal pour I’installation des
futures colonnes de Buren permet de qualifier la décision tacite du ministre de la Culture d’entreprendre lesdits
travaux.

52 CAA Lyon, 10 fév. 2010, SCI du domaine Voissant ¢/ Département de I’Isére, req. n° 08LY01384 : « cette
décision d’attribution, doit étre regardée comme ayant pu subordonner implicitement le versement de la
subvention a la condition que les travaux engagés ne portent pas atteinte a 1’intérét patrimonial de I’édifice ».
Dans le cas d’espece, il s’agit d’une subvention départementale qui est conditionnée a la réalisation de travaux
spécifiques. 11 s’agit donc d’une condition tacite et non implicite car elle a été voulue par le Département.

33 R. CHAPUS, Droit du contentieux administratif, op. cit., n° 646-3°; J.-M. AUBY et R. DRAGO, Traité des
recours en matiere administrative, Litec, 1992, pp. 131-132 ; B. SEILLER, Rép. Cont. adm. Dalloz, V° « Acte
administratif : Régime », 2015, n® 226-227 ; J.-F. LAFAIX, « Le sens du silence », op. cit., n° 11-15.

34 CE, Avis, 3 mai 2004, M. Fort, n° 262074, note de S. HUL, « Décisions créatrices de droits : deux avis valent
mieux qu’un », 4JDA, n° 28, 2004, p. 1530.
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du temps, selon une procédure définie par un texte. Peu importe ce que I’administration a
souhaité exprimer ou ce qu’elle a pu partiellement ou postérieurement® exprimer : si elle ne
s’est pas exprimée par une réponse expresse dans le délai imparti, un sens est fictivement
attribué a son silence. L’intention réelle de I’administration est neutralisée au profit d’une
volonté prédéterminée. Cette fiction juridique du silence a été¢ confirmée par de nombreux
auteurs®®. La volonté est neutralisée, objectivée dans le mécanisme de la décision implicite
par la « méthode de I’implication nécessaire »”’. L’effet automatique du mécanisme lui
confére son caractere fictif : le respect de la procédure avec la demande comme élément
déclencheur suffit a créer la décision implicite. Un simple texte permet de transformer le
silence, fait juridique, en une décision administrative. Ainsi, le rapport a la vérité est
fondamentalement différent : 1’un tend a s’en rapprocher a travers une méthode indiciaire,
l’autre exclut la vérité de fait en reposant sur un « paradigme contre-factuel »®. La fiction ne

s’inscrit pas dans une démarche cognitive et explicative. Elle I’ignore totalement.

L’utilisation exclusive de I’adjectif «implicite» au lieu de «tacite» va au-dela de la
sémantique. Il met en lumiere la spécificité de la décision implicite dans laquelle la volonté
réelle de I’administration est ignorée au stade de I’édiction de la décision administrative. Ce
constat a peu de conséquences en cas de signification négative attribuée au silence de
I’administration, car I’état du droit se trouve inchangé pour I’administré. La décision
favorable pour I’administré ne peut étre octroyée qu’explicitement que ce soit par elle ou par

le juge en cas de recours contentieux. Avec la décision implicite d’acceptation, le « rapport

35 CE, 30 sept. 2005, M. llouane, req. n° 280605, Rec. p. 402 : «[...] le silence gardé par le préfet de I’Ain
pendant quatre mois a compter de la réception des demandes présentées par M. X a fait naitre des décisions
implicites de rejet susceptibles de recours ; qu’il en va ainsi alors méme que le préfet de I’ Ain a indiqué a M. X,
le 20 juin 2003, qu’il n’avait pas entendu prendre de décision, implicite ou non, le concernant [...] ».

6 R. CHAPUS, Droit du contentieux administratif, Montchrestien, coll. « Domat. Droit public », 13° éd., 2008,
n° 644-1°; J.-J. BIENVENU, L interprétation juridictionnelle des actes administratifs et des lois : sa nature et
sa fonction dans [’élaboration du droit administratif, Th. dactyl., 2 vol.,, T. 1, 1979, pp. 172-173. ;
J. LAVEISSIERE, Le silence de ['administration, p.375; D. COSTA, Les fictions juridiques en droit
administratif, LGDJ, coll. « BDP», T. 210, 2000, pp.246-249; A. JENNEQUIN, L’implicite en droit
administratif, op. cit., pp. 60-63, pp. 101-103 et 129-150 ; N. POLUBOSCKO, L ‘inaction administrative, op.
cit., n° 595-597. D. FALLON, L abstention de la puissance publique et la garantie des droits fondamentaux,
op. cit., n° 429-432 ; B. DEFOORT, La décision administrative, op. cit., n° 587-590 ; J.-G. SORBARA, «Le
silence de ’administration », RDP, n° 4, 2012, pp. 1082-1084.

57 « La décision implicite de rejet ou d’acceptation est le résultat d’une implication dictée par un texte. Elle existe
donc non pas parce qu’elle a été prise, mais parce que le silence de I’administration a rempli toutes les conditions
posées par le texte » in A. JENNEQUIN, L implicite en droit administratif, op. cit, p. 131.

58 A.-B. CAIRE, « Fictions et présomptions », in A.-B. CAIRE (dir.), Les artifices du droit : les fictions, Actes
du colloque du 20 mai 2014, Centre Michel de I’Hospital, Univ. Clermont Auvergne, 2015, pp. 135-141.
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de force » est inversé. Le temps administratif agit contre 1’administration, car a défaut de
répondre dans le délai imparti, sa volonté est automatiquement interprétée comme octroyant

ce que I’administré a demandé.

b) L’administré, bénéficiaire exclusif de la décision implicite d’acceptation

15.  L’objet de la recherche est précisément délimité. Il s’agit de présenter la décision
implicite d’acceptation qui nait a la suite d’une demande d’autorisation (ii) d’un administré a

I’administration (7).
i) Les protagonistes

16. La notion d’administration. Au sens de [Darticle L.100-3-1° du Code®’,
’administration est entendue comme comprenant: «les administrations de I’Etat, les
collectivités territoriales, leurs établissements publics administratifs et les organismes et
personnes de droit public et de droit privé chargés d’une mission de service public
administratif, y compris les organismes de sécurité sociale ». Est ainsi exclu I’ensemble des
personnes morales de droit public ou de droit privé dés lors qu’elles sont chargées d’une
mission de service public industriel et commercial ou, bien sir, si elles ne sont pas chargées
d’une mission de service public. L’emploi du singulier par le Code est conservé, malgré la
diversité des organes visés sous ce qualificatif. De plus, le terme d’administration a remplacé
celui d’autorité administrative issu de la loi du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens
dans leurs relations avec les administrations®. La référence a un rapport inégalitaire entre les
deux parties disparait au profit d’une notion plus neutre. Toutefois, le Code fait référence plus
d’une dizaine de fois au qualificatif d’autorit¢ administrative. Ce dernier a ’avantage
d’insister plus fortement sur 1’habilitation par la personne morale — I’ Administration — du
pouvoir de décision a I’organe — autorité administrative®!. Dans I’étude, les notions

d’administration, d’autorité administrative ou de service instructeur sont considérées comme

59 Le terme « Code » désigne le code des relations entre le public et ’administration.

60 Art. 1°" de la loi n® 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations, JORF, n° 0088, 13 avr. 2000, p. 5646, texte n° 1.

81 T. BOUSSARIE, La codification de la procédure administrative, Mare & Martin, coll. « Bibliothéque des
Théses », 2020, n° 817-829.
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équivalentes. Au mieux, elles traduisent une différence par ordre décroissant de précision

quant a I’identité de I’organe compétent dans le traitement de la demande.

17.  Un vocable varié pour désigner le demandeur. L’emploi indifférencié¢ des termes
« administré », « citoyen », « usager », « public », « personne » semble a priori envisageable
du moment que ces termes désignent, et de manicre identique, le demandeur précédemment
évoqué. Le Code opte pour une logique d’équivalence. A titre d’exemple, sont utilisés dans
les articles du Code plus de soixante-dix fois le terme «public», huit fois le terme
d’« usager », une fois le terme d’« administré »% et une autre fois le terme de « citoyen », mais
uniquement par renvoi a la loi du 12 avril 2000. L’utilisation de ces différentes notions et le
sens que les pouvoirs publics leur attribuent ont varié au cours de I’histoire®’. En se
concentrant sur les textes portant sur la procédure administrative - dite non contentieuse -%4,
I’administré est devenu « usager »® puis « citoyen »® et enfin « public » avec le code des

relations entre le public et I’administration.

18. Il convient de présenter ces différentes notions pour justifier le choix de la

terminologie employée.

Tout d’abord, la notion de « citoyen » fait I’objet d’un « grand nombre de langages différents
— politique, philosophique, moral, juridique, médiatique — [qui] se servent du mot
“citoyenneté”, sans en retenir le méme sens »®’. Historiquement liée au critére de nationalité,
la citoyenneté renvoie avant tout a I’exercice de droits civiques par une personne physique®®.
En utilisant le terme de « citoyen » comme bénéficiaire d’une décision implicite d’acceptation

a la suite du silence de I’administration a sa demande, il pourrait étre considéré, a tort, que

62 Art. R. 312-8 du CRPA.

6 Par exemple, au XIX°®siécle, les notions d’« administré» et de «citoyen» sont considérées comme
synonymes. Cette assimilation correspond a la théorie républicaine de la citoyenneté : « citoyen et administré
sont le revers et I’avers d’une méme piéce » : R. DARNOUX, L évolution du statut de I’administré en droit
administratif frangais, Th. dactyl., Univ. Lyon, 1992, p.12-13 cit¢ in G. DUMONT, La citoyenneté
administrative, Th. dactyl., Univ. Paris 11, 2002, pp. 63-76.

64 La notion de « procédure administrative » est entendue comme équivalente de « la procédure administrative
non contentieuse ».

65 Décret n® 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre I’administration et les usagers, op. cit.
% Loi du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations, et la loi du
12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les relations entre I’administration et les citoyens.
67 £, PICARD, « La notion de citoyenneté » in Y. MICHAUD (dir.), Qu’est-ce que la société ?, Odile Jacob,
2000, p. 712.

% A. LE PORS, La Citoyenneté, PUF, coll. « Que sais-je ? », 4° éd., 2011, pp. 55 et s.
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certaines catégories de personnes sont exclues du mécanisme, par exemple les étrangers®,
ceux qui sont privés de leurs droits civiques, ou encore les personnes morales. La notion de

« citoyen » ne sera donc pas employée dans la these.

19.  Le terme d’« usager » est également ambigu, car il fait nécessairement référence a la
notion d’usager du service public’’. L’usager est lié¢ au gestionnaire du service public par un
lien de droit’!. Par exemple, le référentiel Marianne, qui a remplacé la Charte Marianne en
2007, a pour objet I’amélioration de la qualit¢ d’accueil et d’accompagnement des usagers
dans le service public. La derniére version du référentiel de 2016 utilise quarante-six fois le
terme «usager», tandis que les autres notions n’apparaissent pas ou de maniere tres
résiduelle’. Or, I’étude de la décision implicite d’acceptation ne peut étre réduite aux
demandes dont 1’objet porte sur une mission de service public. Certaines autorisations
administratives, pour lesquelles le principe silence vaut acceptation s’applique, n’ont pas pour
objet la prestation de services publics. Le demandeur d’un permis de construire ou d’une
autorisation pour 1’exercice d’une activité professionnelle n’agit aucunement comme un
usager de service public. Toutefois, comme le fait remarquer le professeur D. Maillard
Desgrées du Lot, «I’évolution commune du sens du mot usager va faire disparaitre cette
restriction »”?. L’usager n’est pas uniquement celui qui bénéficie de prestations matérielles,
mais aussi « celui qui crée un lien avec un service de prestations juridiques (en demandant,

par exemple, une autorisation ou la modification d’un réglement) » . Si cette conception large

% Saisi d’un projet de loi égalité et citoyenneté visant notamment a généraliser le service civique et créer la
réserve citoyenne, le Conseil d’Etat propose de remplacer « citoyen » par « républicain » car le terme de citoyen
est « source d’ambiguité et de confusion » et semble laisser croire que ces réserves ne sont pas ouvertes aux
ressortissants étrangers in CE, Rapport public de 2017 sur ’activité juridictionnelle et consultative des
juridictions administratives, 9 mars 2017, p. 234.

70 L. DUGUIT, « De la situation juridique du particulier faisant usage d’un service public, » in Mélanges
Hauriou, Sirey, 1929, pp. 253-284.

71 Art. 25 portant sur Le statut de I’administré de 1a Constitution administrative de la France, définition proposée
par S. NICINSKI in J.-J. BIENVENU, J. PETIT, B. PLESSIX, B. SEILLER (dir.), La Constitution
administrative de la France, actes du colloque organisé¢ par le CRDA de I’Université Paris I du 28 au
30 septembre 2011, Dalloz, 2012, pp. 369-379.

2 Le qualificatif «public» est employé uniquement pour désigner les horaires et capacités d’accueil des
bureaux : SGMAP, référentiel Marianne, sept. 2016.

3 D. MAILLARD DESGREES DU LOU, Droit des relations de [’administration avec ses usagers, PUF,
coll. « Thémis. Droit public », 2000, n° 16 et s.

74 Ibid. Dans le méme sens : « Dans 1’esprit du Code, administration/fonction publique/service public sont des
notions qui entretiennent une telle proximité dans le cadre des relations avec les usagers qu’il est préférable de
ne pas les distinguer [...] Ici, administration et service public sont liés, I’administration englobant le service
public, a condition toutefois qu’il soit administratif [...]» in D. ESPAGNO, « Le service dans le Code : un
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de I'usager peut étre admise, son lien originel avec le service public invite a écarter cette

notion.

20.  Les termes de « public » ou « personne » ne renvoient a aucune terminologie précise
en droit administratif. Selon le dictionnaire du Centre national de ressources textuelles et
lexicales, le « public » est défini comme « I’ensemble de la population, la masse des gens, la
foule » tandis que la « personne » est « I’individu de 1’espéce humaine, sans distinction de
sexe ». Par leur généralité, ils occultent le rapport de dépendance dans lequel se trouve le
demandeur dans sa relation avec 1’administration. L’objectif de la réforme de 2013 est
justement d’améliorer la relation entre ces deux protagonistes, ce qui passe par un

rééquilibrage de ce rapport de dépendance.

La différence de situation dans laquelle se trouve le demandeur par rapport a I’administration
ne doit pas étre évincée. C’est la raison pour laquelle la notion d’« administré » est privilégiée.
Elle est définie par le dictionnaire comme désignant « la personne soumise a une autorité
administrative publique ». Si cette logique de sujétion explique sa moindre utilisation par les
pouvoirs publics au profit de termes comme « usager », « citoyen », « public », elle semble
néanmoins la plus appropriée juridiquement. Elle désigne clairement le rapport inégalitaire
dans lequel se trouve I’administré vis-a-vis de I’administration’. Ce rapport de dépendance
n’exclut pas en tant que tel I’existence de droits de 1’administré sur 1’administration.
D’ailleurs, la réforme du silence vaut accord participe a ce mouvement d’amélioration de la

procédure administrative au profit de ce dernier.

silence valant rejet ? », D. ESPAGNO, « Le service dans le Code : un silence valant rejet ? » in G. KOUBI,
L. CLUZEL-METAYER, W. TAMZINI (dir.), Lectures critiques du Code des relations entre le public et
I"administration, LGDJ, 2018, p. 106.

5 Le terme d’administré véhicule un « paternalisme », «un modéle d’administration a base d’autorité,
d’¢loignement et de contrainte» : J. CHEVALLIER, «Figures de 1’usager», in Psychologie et science
administrative administrative, CURAPP, PUF, 1985, p. 37. V. égal. D. TRUCHET, « Le point de vue de juriste :
personnes, administrés, usagers, clients ? », in IFSA, Actes du colloque « Administration : droits et attentes des
citoyens », organisé les 4 et 5 décembre 1997, La doc. fr., 1998, pp. 25-36.
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Dans le cadre de 1’¢étude sont donc privilégiés les termes d’« administré » et de « demandeur ».
Sont ainsi comprises toutes les personnes physiques (particuliers) ou les personnes morales

de droit privé (notamment entreprises, associations)’s.

ii) Une demande d’autorisation entendue au sens large

21.  La décision implicite d’acceptation désignée par une multitude d’expressions. La
grande diversité des décisions administratives soumises au principe « silence vaut

acceptation » explique I’emploi d’une trés grande variété de termes pour les désigner.

Au sein des 1508 procédures soumises au principe du « silence vaut accord » listées par
Légifrance’ et accessible sur le site internet Service-public.fi’®, une variété de dénomination
est employée pour désigner les procédures. Par exemple, peuvent étre cités les termes
d’autorisation, agrément, dérogation, inscription, dispense, approbation, certificat,
habilitation, déclaration, attestation, permis, enregistrement, carte, homologation, licence,
quota, classement, affiliation, visa’. L’expression la plus usitée est celle d’autorisation
administrative. Le dictionnaire Cornu la définit comme « [1’] acte par lequel une autorité
administrative permet a son bénéficiaire d’exercer une activité ou de jouir de droits dont

I’exercice ou la jouissance sont subordonnés a son obtention »®°. Cette définition large est

76 Toutes les personnes morales de droit privé sont concernées, sauf lorsque la demande porte sur une mission
de service public dont elles ont la charge (art. L. 100-3-1° du CRPA).

77 Tableaux accessibles sur Légifiance. La derniére mise a jour date de juin 2016.

78 Moteur de recherche mis en place par Service-public.fi-. 11 a été mis en place sur la base des tableaux Légifrance
«silence vaut accord ».

7 Sur la base du moteur de recherche Service-public.fir, les données chiffrées suivantes sont ressorties :
446 procédures sont désignées sous le terme d’autorisation, 216 sous le terme d’agrément, 110 sous le terme de
dérogation, 96 sous le terme d’inscription, 68 sous le terme de dispense, 58 sous le terme d’approbation, 49 sous
le terme de certificat, 49 sous le terme d’habilitation, 30 sous le terme de déclaration, 29 sous le terme
d’attestation, 22 sous le terme de permis, 16 sous le terme d’enregistrement, 10 sous le terme de carte, 10 sous
le terme d’homologation, 10 sous le terme de licence, 7 sous le terme de quota, 6 sous le terme de classement,
5 sous le terme d’affiliation, 5 sous le terme de visa

80 G. CORNU, Vocabulaire juridique, op. cit., p. 107. On peut également citer la définition donnée par la
directive du 12 décembre 2006 dans son considérant n® 39 : « les procédures administratives par lesquelles sont
octroyés des autorisations, licences, agréments ou concessions mais aussi 1’obligation, pour pouvoir exercer
I’activité, d’étre inscrit & un ordre professionnel ou dans un registre, dans un réle ou une base de données, d’étre
conventionné auprés d’un organisme ou d’obtenir une carte professionnelle » : directive n°® 2006/123/CE du
Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006 relative aux services dans le marché intérieur, JOUE,
27 déc. 2016, L. 376/36.
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reprise en restreignant la qualité de bénéficiaire a I’administré®!. Elle permet ainsi d’intégrer
I’ensemble des procédures administratives pour lesquelles le principe silence vaut accord
trouve a s’appliquer. Si de nombreuses autres dénominations sont utilisées par les pouvoirs
publics pour désigner la demande ou la procédure, elles sont considérées comme équivalentes
du moment qu’elles rentrent dans la définition. Dans le cadre de la présente recherche sont

employés de maniére fonctionnelle, les termes de demandes, procédures et autorisations.

22.  La doctrine, en revanche, distingue certains de ces termes. Le professeur Laurent
Seurot®?, exclut dans la définition de I’autorisation les notions telles que I’homologation, la
tolérance, la dispense et la dérogation. L’exclusion s’explique par une approche plus
restrictive de la définition de I’autorisation que celle proposée par le vocabulaire Cornu et
reprise dans 1’é¢tude. En effet, selon le professeur Seurot, I’autorisation « a pour objet de
permettre I’exercice d une action ou d’une activité qui, sans I’intervention de I’administration,
serait interdite »%*. L homologation n’empéche pas I’exercice d’une activité préexistante,
mais lui octroie un droit supplémentaire. Elle est ainsi écartée de sa définition. Quant a la
dispense et a la dérogation, elles en sont exclues car elles permettent, a titre exceptionnel, de
se soustraire a la régle de droit applicable. Or, pour I’étude, de telles exclusions ne sont pas
opérées dés lors que 1’autorisation a été¢ définie au sens large comme un acte nécessaire pour
« exercer une activité ou jouir de droits ». Ces différentes dénominations sont ici retenues®*,
du moment qu’elles rentrent dans le champ d’application de la décision implicite
d’acceptation. En effet, I’objectif de la décision implicite d’acceptation est de tenir en échec
le silence de ’administration en ce qu’il fait obstacle a la demande de I’administré. Le

mécanisme du silence vaut accord a une utilité si I’exercice d’une activité ou la jouissance de

81 Ce qui exclut les demandes d’approbation des décisions de tutelle entre deux autorités administratives.
Historiquement, le mécanisme de la décision implicite d’acceptation est développé pour ces décisions. V. G. de
BEZIN, Des autorisations et approbations en matiere de tutelle administrative, éd. J. Fournier, Toulouse, 1906 ;
M. MONNIER, Les décisions implicites d’acceptation de I’administration, op. cit., pp. 47-66.

82 L. SEUROT, L ‘autorisation administrative, Th. dactyl., Univ. Lorraine, 2013, n° 17 2 22. Dans le méme sens :
J.-V. MAUBLANC, Le marché des autorisations administratives a objet économique, LGDJ, coll. « BDP »,
T. 311, 2019, n® 40.

8 Ibid., n° 19.

84 « Les textes parlent indifféremment d’autorisation, de licence, de carte professionnelle, d’inscription préalable
ou d’agrément [...]. Les agréments, quant a eux, traduiraient une forme de collaboration plus étroite de
I’entreprise  la réalisation d’un service public. Ces distinctions paraissent, en réalité, bien incertaines. Il est, &
notre sens, préférable de considérer que les notions d’inscription préalable, de licence, de carte professionnelle
ou d’agrément prennent place dans un vaste ensemble d’autorisations administratives [...] lesquelles se
distinguent simplement des régimes de déclaration préalable» in G. ECKERT, Droit administratif et
commercialité, Th. dactyl., Univ. Strasbourg III, 1994, p. 463.
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droits pour I’administré est subordonné a un accord de I’administration. Dans le cas contraire,
il s’agit d’une «fausse» autorisation, car ’administré n’a pas besoin de 1’aval de

I’administration pour 1’obtention de ce qu’il demande.

En Paffirmant comme principe en 2013, les pouvoirs publics ont entendu poursuivre un
objectif de facilitation des démarches des administrés en luttant contre le silence de
I’administration. Ce mouvement n’est pas propre au droit administratif frangais et s’observe

dans d’autres Etats.

B./ La décision implicite d’acceptation, instrument d’une réduction du

temps administratif

23. Le mécanisme de la décision implicite d’acceptation est I'un des rouages d’une
rénovation d’ensemble de la relation de I’administré a I’administration. La réforme de 2013
cible la réduction du temps administratif. L’objectif n’est pas nouveau : I’avénement d’une
économie mondialisée et la comparaison induite des systémes juridiques et administratifs ont
attiré I’attention sur la nécessité de mettre en place une « bonne gouvernance publique ». Or,
celle-ci repose, entre autres, sur la célérit¢ administrative, c’est-a-dire sur ’aptitude de
I’administration a faire vite et bien afin de satisfaire les attentes des administrés. La réforme
de 2013, décidée en réaction aux charges multiples contre 1’organisation et le fonctionnement
administratif frangais, poursuit I’ambition d’une amélioration de cette célérité (1°). Dans de
nombreux Etats européens, 1’attribution d’un sens positif au silence administratif a été pensée

a cette fin (2°).

1°) L’ambition affichée d’un renforcement de la célérité administrative

24.  Le développement de la décision implicite d’acceptation s’inscrit avant tout dans un
mouvement de réforme de 1’appareil administratif en obligeant 1’administration a traiter les

demandes des administrés dans un délai de plus en plus restreint.

25.  La signification différente attribuée au silence de 1’administration répond a deux
logiques qui ne doivent pas étre opposées. Elles sont méme complémentaires. La décision

implicite de rejet s’inscrit dans une logique contentieuse. L’objectif est historiquement apparu
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afin de lutter contre le « déni de justice »® et de favoriser I’extension du recours pour exces
de pouvoir. Ainsi le rejet des décisions des administrés en cas de silence du ministre au bout
de quatre mois statuant sur «des recours contre les décisions d’autorités qui leur sont
subordonnés » a été consacré par le décret impérial du 2 novembre 18643, Cette régle est
ensuite étendue, par la loi du 17 juillet 1900%7, a I’ensemble des refus des administrations de
répondre aux réclamations relevant de la compétence du Conseil d’Etat puis, par la loi du

7 juin 1956,%% a I’ensemble de la juridiction administrative.

La décision implicite d’acceptation s’inscrit pour sa part dans une logique d’action. Le
mécanisme a pour but d’inciter I’administration a répondre explicitement aux demandes dans
les meilleurs délais. Si elle renforce indéniablement les droits de 1’administré-demandeur, la
décision implicite d’acceptation ne constitue pas, pour autant, une rupture fondamentale au
profit d’un droit subjectif au détriment de I’intérét général ou des droits des tiers. Déja
présente dans certains domaines comme 1’urbanisme ou elle est le principe depuis 1970%, la
consécration de la décision implicite d’acceptation en tant que principe pour 1’ensemble des
démarches administratives traduit plutot une évolution naturelle du mécanisme vers une plus
grande prise en compte du temps administratif. Elle constitue une contrainte supplémentaire
a la charge de I’administration de traiter la demande dans un délai raisonnable fixé, en principe

a deux mois.

Le nombre de demandes soumises au principe du «silence vaut accord» a alors
progressivement augmenté. L’article 22 de la loi du 12 avril 2000°° reconnaissait, dans sa
version initiale, la possibilité au pouvoir réglementaire d’instaurer des décisions implicites
d’acceptation par décret en Conseil d’Etat. De méme, la circulaire du Premier ministre du

7 octobre 1999 prévoyait qu’en cas de saisine par voie électronique, I’administration d’Etat

85 E. LAFERRIERE, Traité de la Jjuridiction administrative et des recours contentieux, Paris, Berger-Levrault,
2e éd., 1896, T. 2, p. 433.

$6Décret impérial du 2 novembre 1864 relatif & la procédure devant le conseil d’Etat en matiére contenticuse et
aux régles a suivre par les ministres dans les affaires contentieuses, op. cit.

87 Loi du 17 juillet 1900 portant modification de la loi du 23 octobre 1888 relative a la création d’une section
temporaire du contentieux au conseil d'Etat, op. cit.

8 Loi n°® 56-557 du 7 juin 1956 relative aux délais de recours contentieux en matiére administrative, JORF, 10
juin 1956, p. 5327.

8 Décret n° 70-446 du 28 mai 1970 portant réglement d’administration publique pour 1’application de I’article
87 du Code de I'urbanisme et de 1’habitation et relatif au permis de construire, JORF, 31 mai 1970, p. 5064.

%0 Loi n® 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations,
op. cit.
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doit donner, en principe, une réponse de « qualité [et] personnelle dans le délai d’une
semaine ». Préconisée par le rapport de la mission de lutte contre I’inflation normative de
mars 2013°!, la décision implicite d’acceptation est alors naturellement consacrée, par la loi

du 12 novembre 2013 et au nom de 1’objectif de célérité administrative, en principe.

La critique de la lenteur administrative est loin d’étre récente. Des auteurs du XIX¢ siécle®?
ou du début du XX¢ siécle” I’ont exprimée. Toutefois, il convient de distinguer au sein des
critiques relatives au systéme bureaucratique celles relatives a la « maladministration »
supposée ou fantasmée, liée au caractére « autoritaire » et «inefficient »** de I’action
administrative et celles ciblées sur la lenteur de 1’administration dans le traitement des
demandes des administrés. Les premicres critiques sont consubstantielles au développement

du pouvoir de 1’administration® et a la crise du modéle de I’Etat-providence. Elles

1 A. LAMBERT et J-C. BOULARD, « Rapport de la mission de lutte contre l'inflation normative », 26 mars
2013, p. 89.

%2 «[...] On ne peut dissimuler combien 1’administration frangaise est lente, embarrassée, chargée de
complication [...] On prodigue la correspondance et les écritures. La signature seule de ces myriades de pieces
consume un temps énorme [...] Pour la moindre difficulté, I’instruction d’une affaire est suspendue ; les pieces
sont renvoyées, des explications demandées, de nouvelles formalités prescrites [...] C’est ainsi que le temps se
perd, que les dossiers s’enflent et que des Iégions de commis deviennent nécessaires. On se ferait difficilement
une idée des lenteurs qui résultent de cette organisation, et des précautions minutieuses qui viennent encore les
prolonger [...] Un temps considérable se perd dans le voyage des dossiers. Il faut calculer par mois, si ce n’est
pas année, la durée d’une affaire [...] Les communes, les particuliers qui ne peuvent se plier a ces lenteurs
finissent par ne plus prendre souci de I’administration ; on passe outre, et on la laisse délibérer gravement sur
des questions qui sont résolues en fait. Plus d’une fois, on 1’a vue examiner encore si une construction serait
autorisée, une rue ouverte, longtemps aprés que la derniére pierre avait été posée ou que le public circulait
librement. Voila o conduit I’abus des écritures et la longueur des formalités.» in A-F. VIVIEN, Etude
administratives, T. 1, Librairie de Guillaumin et Cie, 3¢ éd., 1859, pp. 343-349.

93 « Combien de fois arrive-t-il que 1’administré erre, pendant de longues heures ou des journées consécutives a
travers les couloirs renvoyé de bureau en bureau, sans arriver a rencontrer ou a trouver le fonctionnaire qui doit
I’entendre ! » in J. PARRICAL de CHAMMARD, Le recours contre le déni de I'administration. Etude de
larticle 7 du décret du 2 novembre 1864 et de [’article 3 de la loi du 17 juillet 1900, éd. Emile Larose, 1911,
p. 20.

% Pour reprendre la terminologie économique communément employée par des organismes internationaux
comme la Banque mondiale ou I’Organisation de Coopération et de Développement Economiques (OCDE) :
http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx - home.

% H.de BALZAC, Les employés, 1838, éd. Livres & Ebooks, p. 10 : « Ainsi s’établissait lentement la médiocrité
de I’ Administration frangaise. Entiérement composée de petits esprits, la bureaucratie mettait un obstacle a la
prospérité du pays, retardait sept ans dans ses cartons le projet d’un canal qui efit stimulé la production d’une
province, s’épouvantait de tout, perpétuait les lenteurs, éternisait les abus qui la perpétuaient et 1’éternisaient
elle-méme » ; A. de TOCQUEVILLE, De la démocratie en Amérique, éd. Institut Coppet, T. 4, 1848, réd. 2012,
p- 606 : « ce despotisme administratif [...] au-dessus [des administrés], s’éléve un pouvoir immense et tutélaire,
qui se charge seul d’assurer leurs jouissances, et de veiller sur leur sort. Il est absolu, détaillé, régulier, prévoyant
et doux [...] Apres avoir pris ainsi tour & tour dans ses puissantes mains chaque individu, et I’avoir pétri a sa
guise, le souverain étend ses bras sur la société tout entiére ; il en couvre la surface d’un réseau de petites régles
compliquées, minutieuses et uniformes, a travers lesquelles les esprits les plus originaux et les ames les plus
vigoureuses ne sauraient se faire jour pour dépasser la foule ; il ne brise pas les volontés, mais il les amollit, les
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s’expriment notamment avec la théorie du new public management, dont le programme de
Révision générale des politiques publiques est le symbole®®. Les critiques relatives au délai
d’instruction des administrations sont plus spécifiques. Elles s’inscrivent dans la recherche
de I’optimisation du temps administratif devenue de plus en plus centrale dans une logique
de compétitivité mondiale entre Etats. Ce mouvement se rattache a un « nouveau terrain
d’¢tude de la science administrative [que] serait la « chronoadministration », consacrée a
I’étude des rapports entre I’administration et I’écoulement du temps »°”. La décision implicite
d’acceptation semble, a premiére vue, répondre a cette exigence. Elle apparait comme 'un
des mécanismes visant a «accélérer les délais d’instruction de la part des services
administratifs puisque le temps ne travaille plus pour eux »°%. A défaut de réponse dans un
délai précis, un accord est automatiquement délivré par I’administration. Cette pression sur

I’administration doit I’inciter a une plus grande réactivité.

26. La réduction du temps administratif constitue plus encore une priorit¢ pour les

administrés professionnels.

H. Rosa observe la nouvelle « accélération sociale »*° de notre économie mondialisée. Si la
révolution des transports a constitué¢ la premiére étape de ce phénoméne d’accélération,

étudiée sous le concept de « dromologie » par P. Virilio'?, la révolution numérique entraine

plie et les dirige ». Il pourrait étre multiplié les exemples d’auteurs critiquant les méfaits du phénomeéne
bureaucratique. Cette critique « reléve pour une large part d’'une mythologie inhérente aux relations avec le
pouvoir. Elle reste probablement inévitable quel que soit le comportement des fonctionnaires» in P.
CHRETIEN, « 1973-1983, dix ans de médiation », RDP, 1983, n° 5, pp- 1276-1277.

% Pour plus de développements sur cette question: P. BEZES, Réinventer I’Etat. Les réformes de
administration frangaise (1962-2008), PUF, Coll. « Le lien social », 2009 ; Dossier spécial La révision
générale des politiques publiques, RFAP, 2010, n° 136, pp. 857-918 et pp. 985-994.

7 C. DEBBASCH, «Le temps et I’administration : vers une chrono-administration ? », RFAP, 1982, n° 23,
p. 481.

% M. PAUTI, « Les décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence administrative », RDP, 1975, n° 6,
1975, p. 1545.

9 H. ROSA, Aliénation et accélération. Vers une théorie critique de la modernité tardive, La Découverte, 2012,
pp. 13-32.

100 7] s’ agit d’étudier le role joué par la vitesse dans la société. Le concept a été développé in P. VIRILIO, Vitesse
et Politique. Essai de dromologie, éd. Galilée, 1977.
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une accélération combinée de la technique'®!, du changement social'?? et du rythme de vie'%3.
L’importance de la gestion du temps est au cceur de la croissance économique. « L’homme
occidental est apparu supérieur et dominant malgré une démographie peu nombreuse, parce
qu’il est apparu plus rapide [...] Ainsi, la logique rapprochée du savoir/pouvoir est ¢liminée
au profit du pouvoir/mouvoir »'**. Historiquement, I’Etat a joué le role d’accélérateur du
développement scientifique, technique, économique et industriel en créant les conditions
d’une planification a long terme!®. La gestion du temps administratif est capitale, surtout
lorsque 1’accord de 1’administration est nécessaire pour I’exercice de certaines activités
économiques. Et, avec la seconde mondialisation, symbolisée par internet et les marchés
financiers!%, le temps est devenu la clé de 1’innovation. « A 1’échelle du globe, il aura fallu
trente-huit ans pour que 50 millions de personnes utilisent la radio, treize ans pour la
télévision, quatre ans pour le net, trois ans pour 1’iPhone et... quatre-vingts jours seulement

pour I’iPad ! »'%7. Dans cette course a I’innovation, le temps administratif ne doit pas freiner

inutilement D’exercice d’activités économiques'®®. Cette injonction « managériale »'® a

instruire rapidement est étendue a 1I’ensemble des domaines de 1’administration.

101 Elle correspond a une « accélération intentionnelle de processus orientés vers un but dans le domaine des
transports, de la communication et de la production » in H. ROSA, Aliénation et accélération. Vers une théorie
critique de la modernité tardive, op. cit., p. 18.

192 1hid., pp. 20-24. L’accélération du changement social s’entend comme « la transformation grandissante des
modes d’association sociale ». Elle se traduit par une réduction croissante de la durée des cycles de vie familiaux
(mariage, métier).

13 Jbid., p. 25 : cette accélération est définie comme « I’augmentation du nombre d’épisodes d’action ou
d’expérience par unité de temps, c’est-a-dire qu’elle est la conséquence du désir ou du besoin ressenti de faire
plus de choses en moins de temps ».

104 p_ VIRILIO, Vitesse et Politique. Essai de dromologie, éd. Galilée, 1977, p. 54.

105 H, ROSA, Accélération, une critique sociale du temps, La découverte, 2005, trad. D. Renault, 2010, pp. 241-
255.

16 [, FERRY, Révolution des valeurs et mondialisation, éd. Fondapol, janv. 2012, p. 19 : « L’impératif de
I’innovation [...] n’est plus une question de gout, un choix parmi d’autres possibles, mais une nécessité
indiscutable si I’entreprise veut, tout simplement, ne pas faire faillite ». L’auteur reprend les analyses marxistes
du temps comme moteur économique : K. MARX, Fondements de la critique de I’économie politique. 1.
Chapitre de I’argent, Union générale d’éditions, coll. « 10-18 », 1972, pp. 180-181.

197 Selon le dirigeant de Google Autriche K. Pall, cité in G. POITRINAL, Plus vite ! La France malade de son
temps, éd. Grasset et Fasquelle, 2012, p. 35.

198 Ibid, p. 81 : « Clara Gaymard, qui dirige les intéréts de General Electric en France, n’hésite pas a s’attaquer
aux idées recues. Pour elle, ce ne sont ni les charges sociales, ni les indemnités de licenciement qui freinent
I’ouverture d’usine et I’embauche des salariés. Un des principaux handicaps de la France, c’est la durée
nécessaire pour faire aboutir un plan social, en cas d’échec du projet industriel ».

109 P Y. BAUDOT, « L’invention des délais. Pourquoi I’administration doit-elle répondre dans les temps ? »,
Politiques sociales et familiales, n° 119, 2015, p. 10.

22



27. La performance de la « gouvernance publique» des FEtats fait alors 1’objet de
nombreuses évaluations, produites par des organismes internationaux''’. La France est
historiquement mal classée. Selon le Global Competitiveness Report de 2019, la France se
classe ala 65°place (sur les 141 pays étudiés)'!! en termes de « complexité administrative »'1?

et elle était en 2013 a la 121¢ place!'.

28.  Face a ce constat, les pouvoirs publics ménent des politiques de « modernisation » et
de « simplification » de ’action publique depuis les années 1990''4. A ce titre, la circulaire
du 15 mai 1996 relative a la mise en ceuvre du plan de réforme de I’Etat!' prévoit deux axes
de réforme : la suppression de certaines autorisations et la simplification des autorisations
existantes. Il alors prévu de réduire le délai d’instruction de quatre a deux mois et de mettre
en place «la régle selon laquelle le silence gardé par [I’administration] pendant un certain

délai sera considéré comme valant acceptation de la demande »'!6.

110 Ce sont notamment la Banque mondiale (KAUFMANN D. et KRAAY A., Worldwide governance indicators,
1996-2015) et 1’Organisation de Coopération et de Développement Economiques (Perspectives de ’OCDE sur
la politique de la réglementation).

UK. SCHWAP, The Global Competitiveness Report 2018 World Economic Forum, p. 223. Au regard de
I’ensemble des critéres de « performance », la France est classée 15°.

12 Ibid., p. 631. Le critére du Burden of government regulation [poids de la réglementation administrative] est
défini comme « In your country, how burdensome is it for companies to comply with public administration’s
requirements (e.g., permits, regulations, reporting) ? [Dans votre pays, dans quelle mesure, les entreprises
doivent se conformer aux exigences de la réglementation administrative (autorisations, réglementation,
enquétes, etc.)] » : K. SCHWAP, The Global Competitiveness Report 2019 World Economic Forum, p. 631.

113 K. SCHWAP, The Global Competitiveness Report 2014-2015, World Economic Forum, p. 198. Elle est 23°
au classement global. En revanche, la France est mieux classée en matiére de qualité des services administratifs
en ligne. En 2014, elle était au 4° rang dans le classement général « e-government », in UNITED NATIONS, e-
Government Survey, 2014, pp. 15 et 47 (version anglaise).

114 Par exemple : Création du 16 juillet 1984 au 20 mars 1986 d’un Secrétariat d’Etat & la fonction publique et
des simplifications administratives, information disponible en ligne ; circulaire du 23 février 1989 relative au
renouveau du service public ; circulaire du 26 juillet 1995 relative a la préparation et a la mise en ceuvre de la
réforme de I’Etat et des services publics. A compter des années 2000, 1’axe de réforme est essentiellement
concentré sur la simplification des normes : loi n° 2003-591 du 2 juillet 2003 habilitant le Gouvernement a
simplifier le droit ; création du secrétariat général pour la modernisation de I’action publique (SGMAP) avec le
décret n° 2012-1198 du 30 octobre 2012, JORF n° 0254, 31 oct. 2012. Pour des développements sur ce sujet et
la bibliographie abondante fournie par ces auteurs : S. DYENS, « Normes : vers une réelle simplification ? — La
simplification : actualité d’une vieille idée », AJCT, n° 2, 2015, pp. 62-66. ; V. KAPSALI, Les droits des
administrés dans la procédure administrative non contentieuse (Etude comparée des droits frangais et grec),
op. cit, n°4. ; B.-L. COMBRADE, L obligation d’étude d’impact des projets de loi, Dalloz, coll. « NBT »,
vol. 163, 2017, pp. 253 et s.

115 Circulaire n® 4360/SG du 15 mai 1996 relative a la mise en ceuvre du plan de réforme de I’Etat : réduction
du nombre des autorisations et déclarations administratives préalables, JORF, n° 123, 29 mai 1996, p. 7922.

116 Elle avait déja été annoncée lors d’un séminaire gouvernemental le 14 septembre 1995 : M. COLLIN-
DEMUMIEUX, « Quelques éléments nouveaux sur les décisions implicites d’acceptation », LPA4,n° 12,26 janv.
1996, pp. 14-17. La dissolution par le Président J. Chirac en avril 1997 met fin a ce projet.
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Cet objectif de «simplification» administrative est directement influencé par ces études
internationales. Le « choc de simplification » annoncé par le Président de la République le
28 mars 20137, qui a donné lieu a la réforme du « silence vaut accord », s’appuie directement
sur le classement Global Competitiveness Report''®. De méme, ’OCDE a salué le travail de
la France ces dernicres années. Elle juge que cette initiative a « déployé d’importants efforts
pour placer la qualité de sa politique au premier plan de ses priorités. [...] Parmi ces mesures
figure le programme “dites-le nous une fois”, qui vise a réduire les demandes redondantes
d’informations aux entreprises et le principe du “silence vaut accord” applicable dans un

premier temps a 1200 procédures »''°.

29. Le constat d’insatisfaction des administrés dans le traitement de leurs demandes
ressort enfin d’études internes. Selon un rapport du SGMAP, en mars 2011, seulement 50 %
des Frangais étaient satisfaits du « délai de réponse lors du dernier contact par courrier [et]
par contact téléphonique » avec 1’administration. En revanche, le taux de satisfaction est plus
élevé en cas de contact « par mail » (66 %) ou «au guichet » (60 %)'?°. Ces chiffres sont
confirmés par le barométre de I’institut Paul Delouvrier de 2014 dans lequel les taux
d’insatisfaction les plus €levés pour les usagers portaient sur « la rapidité de traitement des
dossiers et de réponse aux demandes » (56 %) et sur « la simplicité des démarches » (55 %)'?!,
ainsi que sur les besoins « d’assurance et de réassurance de bonne fin » du traitement de leur

demande'?2.

17 F, HOLLANDE, Discours du Président de la République sur France 2 le 28 mars 2013, disponible a 1’adresse
suivante : http://discours.vie-publique.fr/notices/137000773.html.

18 Exposé du projet de «choc de simplification » sur le site du Gouvernement, disponible en ligne. « La
simplification administrative répond ainsi a une forte attente des usagers et constitue 1’un des principaux axes
d’amélioration de la qualité du service public. Selon le classement Global Competitiveness Report (2014-2015)
du Forum économique mondial, la France occupe le 121°rang mondial sur 144 en termes de fardeau
administratif ».

19 OCDE, Perspectives de I’OCDE sur la politique de la réglementation 2015, éd. OCDE, mars 2016, p. 182.
120 SGMAP, Barométre de la qualité des services publics, 2¢ éd., mars 2011.

2LINSTITUT PAUL DELOUVRIER, Barométre « Les services publics vus par leurs usagers », Vague 16, TNS
SOFRES, janv. 2015, p. 23.

122 SGMAP - TNS, Barométre de la complexité des démarches administratives vue par les entreprises, juil. 2015.
Le tableau de bord des usages du numérique chez les chefs d’entreprise, mai 2016 cité in T. WAHL, A. GOHIER
del RE, S. FOURCADE, Rapport inter-inspections portant évaluation de la mise en ceuvre du principe du silence
vaut acceptation, fév. 2017, p. 39. Il peut étre également cité 1’étude réalisée pour le Défenseur des droits en
mars 2017 qui souligne que plus de la moitié des administrés rencontrent des difficultés avec une administration
ou un service public et, pour 29 % d’entre eux, cela résulte d’une absence de réponse a leur demande
(DEFENSEUR DES DROITS, « Enquéte sur ’accés aux droits. Relations des usagéres et des usagers avec les
services publics : le risque du non-recours », vol. 2, 2017, 40 p., p. 9 et p. 23).
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30.  S’il ne s’agit pas de porter un jugement sur la pertinence de ces évaluations, il convient
de souligner que celles-ci restent trés généralistes et sont émises a des périodes trés
irrégulieres. Il est tres difficile, a partir de ces chiffres, d’avoir une appréciation d’ensemble
des mesures mises en ceuvre par les pouvoirs publics et de leurs impacts réels dans la relation

entre les administrations et les administrés!??

. Cependant, I’influence certaine de ces
indicateurs sur la réforme du « silence vaut accord » ne peut étre niée. Le culte de la vitesse
et la critique partagée des lenteurs administratives sont donc a I’origine du «choc de

simplification » décidé par le Président F. Hollande en 201324,

31. La réforme de 2013 est d’abord une réponse proposée a I’exigence d’un meilleur
traitement des demandes des administrés. Elle se traduit par deux mesures principales : la
réforme du silence vaut accord en novembre 2013 ainsi que la réforme de novembre 2014
permettant & tout administré de saisir I’ Administration par voie électronique'?’. La mise en
ceuvre conjointe de ces deux innovations doit contraindre les services instructeurs a s’adapter

aux exigences de traitement des demandes des administrés dans un délai raisonnable.

L’objectif de réduction du temps administratif et d’amélioration de la relation de I’administré
a ’administration a également dicté la mise en place du mécanisme de la décision implicite

d’acceptation dans une partie des Etats européens.

2°) L’influence européenne dans I’instauration du « silence vaut accord »

32. Le droit de I’Union européenne impose également 1’amélioration des démarches
administratives, a travers, notamment, [’affirmation des principes généraux de bonne
administration a ’article 41 de la Charte des droits fondamentaux et 1’élaboration, en 2001,
d’un code européen de bonne conduite administrative. De méme, en janvier 2013, le

Parlement européen a transmis des recommandations a la Commission en vue de la rédaction

123 Dans le méme sens : J. PISANI-FERRY (dir.), Quelle France dans dix ans ? Les chantiers de la décennie,
Rapport au Président de la République, France Stratégie, juin 2014, p. 115.

124 Le Président de la République F. Hollande se serait inspiré de I’ouvrage de G. POITRINAL Plus vite ! La
France malade de son temps, éd. Grasset et Fasquelle, 2012. Cette information a été obtenue lors de 1’entretien
réalisé le 5 décembre 2016 avec C. VEROT, directrice adjointe du secrétariat général du Gouvernement en
charge de la simplification des normes a 1I’époque de la réforme.

125 Ordonnance n° 2014-1330 du 6 novembre 2014 relative au droit des usagers de saisir I’administration par
voie électronique, JORF, n° 0258, 7 nov. 2014, p. 18780, texte n° 8.
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d’un droit de la procédure administrative de 1’Union européenne. La recommandation 4.6
précise, en particulier, que «les décisions administratives sont prises dans un délai
raisonnable et sans retard. Des délais sont fixés dans la régle applicable régissant chaque
procédure spécifique. Si aucun délai n’est établi, il ne devrait pas dépasser trois mois [...] a

partir de la date de la demande de la partie intéressée »!'%6

. De manicre encore plus
significative, la directive « services » n° 2006/123 du 12 décembre 2006'%7 a pour objectif de
renforcer le principe de libre acces aux activités de services et la liberté d’établissement sur
le marché intérieur. A ce titre, la directive impose aux Etats membres de réduire le nombre

128 et, A titre

d’autorisations administratives préalables a 1’accés aux activités de services
subsidiaire, de mettre en place le mécanisme du silence positif de 1’administration pour
Poctroi des autorisations maintenues au nom de I’intérét général'>®. La philosophie est
toujours la méme : lutter contre la complexité de la réglementation pesant sur les administrés

(prestataires de services pour la directive) et resserrer le délai de réponse de I’administration.

33.  Un bref panorama des Etats européens démontre que le silence de 1’administration
sollicitée peut étre également interprété comme un acquiescement a la demande qui lui est

adressée!3?,

126 Recommandation 4.6, annexe de la résolution n°® 2012/2024(INL) du Parlement européen du 15 janvier 2013
contenant des recommandations a la Commission sur un droit de la procédure administrative de I’Union
européenne.

127 Directive n°® 2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006 relative aux services
dans le marché intérieur, op. cit.

128 1 "article 9 § 1 de la directive prévoit que : « [1]es Etats membres ne peuvent subordonner I’accés a une activité
de service et son exercice a un régime d’autorisation que si les conditions suivantes sont réunies : a) le régime
d’autorisation n’est pas discriminatoire a I’égard du prestataire visé ; b) la nécessité d’un régime d’autorisation
est justifiée par une raison impérieuse d’intérét général ; c) I’objectif poursuivi ne peut pas étre réalisé par une
mesure moins contraignante, notamment parce qu’un contrle a posteriori interviendrait trop tardivement pour
avoir une efficacité réelle ».

129 Larticle 13 §4 de la directive prévoit qu’« en I’absence de réponse dans le délai prévu, éventuellement
prolongé [...] I'autorisation est considérée comme octroyée. Toutefois, un régime différent peut étre prévu
lorsque cela est justifié par une raison impérieuse d’intérét général, y compris 1’intérét lé€gitime d’une tierce
partie ».

130 J-B. AUBY, « Les difficultés du traitement du silence administratif», Dr. adm., n° 8-9, 2014, repére 8 ; P.
GONOD, « Le sens du silence de I’administration : bref apergu de quelques solutions étrangéres », RFDA, 2014,
n° 1, pp. 43-46 ; A. JACQUEMET-GAUCHE ET U. STELKENS, « Le traitement du silence de I’administration
et de I’inertiec administrative en droit allemand », pp. 653-654 in J.-B. AUBY (dir.), Droit comparé de la
procédure administrative, op. cit. Hors de I’Union européenne, le silence positif de I’administration est consacré
comme principe au Chili, au Pérou et dans cinq Etats fédérés du Mexique, O. JANSEN, Comparative inventory
of Silencio positivo, Institute of Constitutional and Administrative Law, Utrecht School of Law, sept. 2008, p. 4
et dans les Appendices : Chili (pp. 58-74), Mexique (pp. 100-113), Pérou (pp. 114-128).
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La réforme francgaise du silence positif de 2013 n’a donc rien de particulierement novateur a
I’échelle européenne. Ainsi, le droit administratif allemand connait le mécanisme des
« autorisations positives fictives », prévues a I’article 42a de la Verwaltungsverfahrensgesetz ;
le droit espagnol proclame le principe du «silence vaut accord» a [Darticle 24
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC)"3! et le
droit italien le consacre avec le décret-loi n° 35 du 14 mars 2005'32. La loi du 12 novembre

2013 procéde a un alignement de la France sur ces Etats.

Le principe du « silence vaut accord » devient donc un principe commun. Pourtant, sa portée
varie. Si des Ftats limitent ’application du silence positif & la relation de 1’administré a
I’administration'33, certains ’ont étendue a I’ensemble de 1’action administrative'34. D'autres,
enfin, ne prévoient pas en tant que telle une signification au silence mais confient a une
autorit¢ indépendante comme 1'Ombudsman en Sueéde ou le juge en Angleterre d'agir

directement contre 1'administration silencieuse!>>.

§ 2. L’intérét de la recherche

34. Consacré en 2013, mis en ceuvre a partir de 2014, le mécanisme de la décision

implicite d’acceptation a récemment entrainé une refonte du régime juridique de I’octroi des

31 Article 24 de la loi n° 39/2015, du 1% octobre 2015, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPAC), BOE, 2 octobre 2015, n° 236, p. 89343. Cet article remplace a compter du
2 octobre 2016 I’article 43 de la loi n° 30/1992, du 26 novembre 1992, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAPC), BOE, n° 285, 27 nov. 1992,
p- 40300.

132 Décret-loi n° 35 du 14 mars 2005, disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di azione per lo sviluppo
economico, sociale e territoriale, GU Serie Generale, n° 62, 16 mars 2005, ratifié¢ par la loi n°® 80 du 14 mai
2005, GU,n° 111, 14 mai 2005. Ce décret-loi modifie I’article 20 de la loi n°® 241 du 7 aoit 1990, la loi générale
sur la procédure administrative : Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di duritto di accesso
ai documenti amministrativi, GU n° 192, 18 aott 1990.

133 Comme la France, I'Italie et ’Espagne restreignent ce principe a la relation administration-administré.

13411 s°agit de I’ Allemagne, de la Belgique, de la Pologne, des Pays-Bas et du Portugal. V. not. P. GONOD, « Le
sens du silence de I’administration : bref apergu de quelques solutions étrangeres », op. cit.

135 P, JONASON, « Le traitement de 1’inertie administrative en droit suédois », pp. 727-734 et G. ANTHONY,
« Administrative silence- United Kingdom », pp. 713-726 in J.-B. AUBY (dir.), Droit comparé de la procédure
administrative, op. cit.
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autorisations administratives. Il est nécessaire de déterminer la portée du nouveau principe

(A./), afin de porter sur la réforme un regard critique (B./).

A./ La détermination de la portée de la réforme du « silence vaut accord »

35. La réforme de 2013 inversant le sens du silence administratif a entrainé une refonte
du régime juridique des autorisations administratives. D’un simple point de vue comptable,
les données chiffrées officielles révelent que plus de 1500 procédures administratives relévent

désormais du principe du « silence vaut accord »'3°

. Pourtant, le recensement, nécessaire, de
I’ensemble des autorisations administratives existantes atteste du maintien d’un grand nombre

de procédures pour lesquelles le silence vaut rejet.

36.  Cette ¢étude se propose tout d’abord de déterminer le champ d’application réel du
nouveau principe du «silence vaut accord». A cette fin, I’ensemble des procédures
administratives doivent étre compilées, recensées et analysées. Il s’agit d’identifier les
procédures auxquelles le nouveau principe s’ applique, celles auxquelles il est applicable, mais

avec un délai dérogatoire, et celles exclues du domaine du « silence vaut accord ».

37. Le silence de I’administration a d’ores et déja fait 1’objet de plusieurs travaux

universitaires, toutefois ces recherches ont été réalisées avant la réforme de 2013'37. Si elles

136 Le chiffre correspond au recensement de 1’ensemble des procédures administratives soumises au « silence
vaut accord », accessible sur Légifrance. Selon le Gouvernement, 1200 procédures sur les 3600 existantes sont
désormais soumises au nouveau principe : CONSEIL DES MINISTRES, 22 octobre 2014, op. cit. Sans
réellement faire I’objet de débat, ces chiffres sont repris par le Parlement : SENAT, Rapport d’information du
Sénat sur le bilan d’application de la loi du 12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les
relations entre 1’administration et les citoyens, H. Portelli, J.-P. Sueur, 15 juil. 2015, p. 19; ASSEMBLEE
NATIONALE, Proposition de loi n° 3730 relative a ’effectivité et a I’efficacité du principe du «silence de
I’administration vaut accord », présentée par L. Tardy et autres, 10 mai 2016.

137 La doctrine a d’abord envisagé la décision implicite de rejet en tant que mécanisme permettant d’obtenir la
décision préalable nécessaire a 1’exercice d’un recours devant le juge : J. LABAYLE, La décision préalable,
condition de formation du contentieux administratif, éd. A. Rousseau, 1907 ; J. PARRICAL de CHAMMARD,
Le recours contre le déni de I’administration. Etude de I'article 7 du décret du 2 novembre 1864 et de l’article 3
de la loi du 17 juillet 1900, op. cit. ; P. MINDU, La régle de la décision administrative préalable, op. cit. Certains
travaux ont ensuite traité de fagon indifférente la décision implicite de rejet et d’acceptation : J. LAVEISSIERE,
Le silence de I’administration, op. cit. ; A BOUGASSAS, Le régime juridique de la décision administrative
implicite en droit frangais (éléments de comparaison avec le droit algérien), op. cit. ; C. FAIVRE, La décision
implicite de I’administration en droit public frangais, op. cit. ; S. ROUX, Le silence de [’administration :
Décisions implicites de rejet ou d’acceptation, op. cit. A I'inverse, certaines études sont dédiées & la décision
implicite d’acceptation : M. PAUTI, «Les décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence
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permettent donc de comprendre la technique fictive de la décision implicite ainsi que les
enjeux du silence positif, elles ne peuvent servir de fondement au recensement des procédures

proposé€.

38. En revanche, la décision implicite d’acceptation a fait 1’objet de trois études

postérieures a la réforme du 12 novembre 2013.

La premiére a été adoptée, le 30 janvier 2014, par ’assemblée générale du Conseil d’Etat. 11
s’agit d’un « vade-mecum juridique » au profit des administrations, réalisé¢ a la demande du
Premier ministre afin que « le Conseil d’Etat 1’éclaire sur les critéres et la délimitation du
périmétre ainsi exclu du champ du nouveau principe du “silence valant accord” »'3%. Elle
trahit le manque de préparation d’une réforme dont le Gouvernement souhaite connaitre
I’étendue, alors méme qu’il en est, par le biais d’un amendement déposé un mois avant la
sollicitation de 1’étude!®®, I’instigateur. Le rapport du Conseil d’Etat comble 1’absence d’étude
d’impact sur cet amendement, la réalisation d’une telle étude ne s’imposant qu’aux projets de
loi initiaux'¥’. De maniére plus fondamentale, 1’étude apporte d’utiles précisions sur
I’interprétation que pourrait faire la Haute juridiction administrative du périmetre de la

réforme.

La deuxiéme étude est I’ouvrage de S. Roux consacré aux décisions implicites de rejet et
d’acceptation publié en avril 2016'#. L’objectif est de présenter, sous un angle pratique, les
conséquences de la réforme du 12 novembre 2013. Les décisions implicites sont également

recensées, sous I’angle de la saisine par voie électronique.

administrative », op. cit. ; P. BOUFFARD et J.-F. THERY, « Etude sur les autorisations tacites », op. cit. ; M.
MONNIER, Les décisions implicites d’acceptation de I’administration, op. cit. ; P. CASSIA, «La décision
implicite en droit administratif francais », op. cit.

138 CE, « L’application du nouveau principe silence de I’administration vaut acceptation », op. cit., pp. 7 et 91.
139 Amendement n° 3 déposé par le Gouvernement le 13 juillet 2013 a I’occasion de I’examen du projet de loi
habilitant le Gouvernement a simplifier les relations entre 1’administration et les citoyens, présenté au Sénat le
13 juin 2013.

140 D’on 1a proposition de B.-L. Combrade d’actualiser 1’étude d’impact aprés chaque lecture du projet de loi
devant chacune des chambres, ce qui permettrait d’inclure dans I’étude d’impact les amendements adoptés :
B.- L. COMBRADE, L obligation d’étude d’impact des projets de loi, op. cit., pp. 365-366.

141'S, ROUX, Le silence de I’administration : Décisions implicites de rejet ou d’acceptation, op. cit
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Enfin, la réforme a fait 1’objet d’un rapport, commandé par le Premier ministre aux
inspections générales des finances, de I’administration et des affaires sociales'*?. Réalisé en
février 2017, le rapport n’a pas été officiellement publié!**. Si I’analyse ne porte que sur les
administrations de I’Etat, les rapporteurs ont toutefois procédé a 1’examen des contours des
différentes exceptions et des limites opérationnelles de la réforme de 2013. A ce titre, ils
proposent un certain nombre de recommandations pour améliorer le mécanisme de la décision

implicite d’acceptation.

39.  Ces trois travaux constituent une base de travail indispensable pour identifier le champ
d’application de la décision implicite d’acceptation et de ses exclusions. Toutefois, aucun ne
permet d’évaluer avec précision le nombre de nouvelles procédures concernées par le principe

ni I’impact de la réforme sur le processus d’instruction des demandes.

40.  Une recherche sur la décision implicite d’acceptation ne saurait se limiter a 1’étude
des criteres d’identification de cette demande, ni a vérifier la pertinence de la liste officielle
des autorisations administratives. Il convient, au-dela, de déterminer la raison d’étre de ce
mécanisme rénové, reposant sur la négation de la volonté réelle de I’administration. Il a ainsi
été fait le choix d’aborder la décision implicite d’acceptation pour ce qu’elle est: un
mécanisme de traitement des demandes adressées a I’administration reposant sur la négation
de sa volonté; mais aussi pour ce qu’elle incarne: une relation de 1’administré a

I’administration repensée par la réduction du temps administratif.

B./ L’appréciation critique des conséquences de la réforme

41.  Laréforme a largement été critiquée par la doctrine. Les expressions peu amenes ne
t . t . . .d. . . ,t t . .d. 144 . t‘
manquent pas : « trou noir juridique [...] inquiétant oxymoron juridique » **; « caractére

démagogique propre a la faire plébisciter par le néophyte [...] logorrhée législative

142 T, WAHL, A. GOHIER del RE, S. FOURCADE, Rapport inter-inspection portant évaluation de la mise en
ceuvre du principe silence vaut acceptation (SVA), op. cit.

143 11 nous a ét¢ communiqué par le secrétariat général du Gouvernement en novembre 2018 a la suite de recours
administratifs et contentieux.

144 S, BRACONNIER, P. CASSIA, P. GONOD, J. PETIT, B. PLESSIX, B. SEILLER, «Le silence de
I’administration vaudra acceptation : big bang ou trou noir juridique ? », JCP G, n° 51, 2013, 1324
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contemporaine »'4 ; « principe en trompe-1’ceil »'4¢ ; « réforme fastidieuse »'*”; « trépas de
simplification »'*® ; « principe largement factice »'#. 1l est reproché a la réforme d’étre vaine,

complexe et contraire a toute la logique administrative.

42.  Ce désamour contraste avec le discours gouvernemental. Le Gouvernement et les
différents organes institutionnels chargés de la mise en ceuvre du nouveau principe tels que le
secrétariat général du Gouvernement, le secrétariat d’Etat a la réforme de 1’Etat et a la

150 et la

simplification, le secrétariat général pour la modernisation de 1’action publique
direction de I’information légale et administrative ont trés souvent communiqué en sa faveur.
Ainsi le secrétariat général pour la modernisation de 1’action publique a, en aotit 2016, fait
réaliser une étude afin de mesurer la perception de la réforme aupreés des administrés. Ces
derniers, dans leur grande majorité, estiment que le principe du silence positif est « une bonne

chose » et qu’il rend I’administration plus moderne et accessible!3!.

43.  En réalité, I’appréciation critique de la réforme de 2013 ne peut étre réalisée qu’en
prenant parallélement en compte sa portée et ses conséquences. C’est une chose d’admettre
que la portée du principe du « silence vaut accord » est limitée et que ces restrictions nuisent
probablement a I’intérét et a la pertinence du nouveau mécanisme. C’en est une autre de lui

dénier tout impact sur le fonctionnement administratif. Cette étude se propose donc également

145 B. SEILLER, « Le silence de I’administration. Quand les exceptions infirment (heureusement) la régle : le
sens du silence de I’administration », RFDA, n° 1, 2014, p. 38.

146 H. PAULIAT, « Le silence gardé par 1’administration vaut acceptation : un principe en trompe-1’ceil ? »,
JCP A4, n° 38,2013, act. 737.

147 J.-Ph. DEROSIER, « La nouvelle régle le silence vaut acceptation si rarement applicable », JCP 4, n° 45,
2014, 2305.

148 C. LANTERO, « Le silence est décrété | », JCP G, 2014, n° 46-47, 1168.

149 P, TERNEYRE et J. GOURDOU, «L’originalit¢ du processus d’élaboration du code : le point de vue
d’universitaires membres du “cercle des experts” et de la Commission supérieure de la codification », RFDA,
n° 1, 2016, p. 11. V. égal. M. DEGUERGUE « Le silence de I’Administration en droit administratif francais »,
op. cit., p. 409. Parmi les articles moins critiques sur la réforme : D. RIBES, « Le nouveau principe “silence de
I’administration vaut acceptation” », 4J/DA, n° 7, 2014, pp. 389-394 ; J.-M. PONTIER, « La simplification des
relations entre 1’administration et les citoyens », JCP A, n° 50, 9 décembre 2013, 2355. ; O. LE BOT, « Le
principe “silence de I’administration vaut accord” en droit frangais : mythe ou réalité ? », CDPK, 2014, pp. 677-
682 ; V. de BRIANT, « Normes : vers une réelle simplification ? - Le silence éloquent de I’administration. La
“révolution administrative” du silence valant acceptation », AJCT, n° 2, 2015, pp. 67-70.

150 Sous la présidence d’Emmanuel Macron, certaines institutions ont changé. Le secrétariat d’Etat a la réforme
de I’Etat et a la simplification est supprimé a compter de mai 2017 et le secrétariat général pour la modernisation
de D’action publique (SGMAP) est remplacé, en octobre 2017, par la direction interministériclle de la
transformation publique (DITP) et la direction interministérielle du numérique et du systéme d’information et
de communication de I’Etat (DINSIC).

151 SGMAP, Etude sur la mise en ceuvre du principe « Silence vaut accord », réalisée par 1’Institut d’études de
marché et d’opinion BVA, aoiit 2016.
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d’apprécier les conséquences réelles de 1’introduction du principe du silence positif dans le

traitement des demandes par les services instructeurs des administrations.

§ 3. La méthode de recherche

44.  Les regles encadrant le principe de la décision implicite d’acceptation sont désormais
codifiées aux articles L. 231-1 a L. 231-6 du Code. Ces articles constituent la « lex generalis
des relations du public avec ’administration »'°? ; le mécanisme de la décision implicite
d’acceptation est étudié a partir de ce nouveau régime général (A./). Une approche empirique
est adoptée. Des sources diverses sont ainsi exploitées afin d’avoir une vision pratique de la

portée du principe pour en déduire les conséquences théoriques (B./).

A./ Une étude a partir du régime issu de la loi du 12 novembre 2013

45.  Le mécanisme de la décision implicite d’acceptation est analysé a travers le régime
général de la décision implicite, prévu par la loi du 12 novembre 2013, puis par le Code.
Toutefois, la pleine appréhension du régime général exige de considérer, par contraste, les
hypothéses dans lesquelles le régime est inapplicable, ou encore celles dans lesquelles il est
concurrencé par des dispositions spéciales contraires. De méme, si 1’étude est centrée sur le
régime de la décision implicite refondu par la loi de 2013, la compréhension des regles
actuelles commande bien souvent d’examiner les régles antérieures. Ainsi 1’approche
chronologique des interprétations du silence administratif permet de constater que la
révolution opérée par la loi de 2013 s’est paradoxalement parfois accompagnée de
I’application du principe du «silence vaut rejet» a des procédures relevant autrefois du

« silence vaut accord ».

46.  Ce travail, sous I’angle de la loi du 12 novembre 2013, permet de mieux identifier le

champ d’application du principe et de s’interroger sur sa portée. A ce titre, I’étude de

152 Rapport au Président de la République relatif & I’ordonnance n°® 2015-1341 du 23 octobre 2015 relative aux
dispositions législatives du code des relations entre le public et I’administration, JORF, n°® 0248, 25 oct. 2015,
p. 19871, texte n° 1.
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I’ensemble des procédures existantes n’exclut pas de faire référence a d’autres branches du
droit telles que le droit constitutionnel, le droit de I’Union européenne et le droit pénal. En
effet, parmi les exclusions au principe de la décision implicite d’acceptation, sont prévus les
cas ou : « I’acceptation implicite ne serait pas compatible avec le respect des engagements
internationaux et européens de la France, la protection de la sécurité nationale, la protection
des libertés et des principes a valeur constitutionnelle et la sauvegarde de 1’ordre public
[...]»!33. La délimitation du périmétre de la décision implicite d’acceptation implique de ne

pas négliger ces autres références du droit.

47.  Enfin, la question s’est posée d’une étude comparative du mécanisme frangais de la
décision implicite d’acceptation au regard des autres systémes juridiques. Les recherches ont
en effet permis d’observer que de nombreux Etats européens avaient adopté des mécanismes
équivalents a celui du silence positif. Toutefois, il a été fait le choix d’analyser le mécanisme
de la décision implicite d’acceptation a partir du recensement, le plus exhaustif possible, des
procédures administratives existantes. Dés lors, une étude comparative ne serait pertinente
qu’a la condition d’opérer un recensement similaire des procédures administratives des Etats
étudiés : une telle démarche a donc été abandonnée pour des raisons pratiques évidentes.
L’¢tude de la décision implicite d’acceptation est centrée sur le dispositif juridique frangais.
Les quelques exemples de droit étranger mobilisés permettent d’éclairer le propos et ne

rendent pas compte d’une comparaison véritable des systémes juridiques.

B./ Une étude empirique

48.  Silarecherche a pour cadre le droit administratif frangais, elle n’écarte pas I’utilisation

d’outils de science administrative.

En tant que réforme administrative, la décision implicite d’acceptation intéresse la sociologie

154

administrative'>”, ou science administrative, discipline au carrefour du droit public et de la

science politique « dont 1’objet est de décrire et d’expliquer les structures et les fonctions des

153 Art. L. 231-4, 4° et 5° du CRPA.
154 M. CROZIER, « Pour une sociologie de I’administration publique », RF sc. pol, n°® 4, 1956, pp. 750-769.
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5

appareils administratifs »'3°. Certains outils développés dans cette discipline ont été

mobilisés.

49.  Un recensement des procédures existantes. Tout d’abord, il a ét¢ procédé a un
examen d’un nombre important de procédures administratives existantes. Sans prétendre a
I’exhaustivité, plus de 3 400 procédures ont été recensées. Cette compilation s’est appuyée
sur plusieurs sources primaires et secondaires. Par ordre chronologique, il s’agit d’abord des
recensements effectués par la doctrine'>®, du recensement effectué en 1996'37 a I’occasion du
projet de loi de réforme administrative visant a étendre le nombre de décisions implicites
d’acceptation'*®, de I’ensemble des décrets prévoyant la mise en place d’une décision
implicite d’acceptation sur le fondement de Darticle 22 de la loi du 12 avril 2000'%°. 1 s’agit,
ensuite, de la liste Légifiance des procédures « silence vaut accord » publiée en ligne'®®, de
I’ensemble des annexes des décrets portant exception de droit'®" ou dérogation

réglementaire!?, des projets desdits décrets ouverts a la consultation publique ainsi que leurs

155 G. CORNU, Vocabulaire juridique, op. cit., pp. 946-947.

156 M. PAUTI, «Les décisions implicites d’acceptation et la jurisprudence administrative», op. cit. ;
J. LAVEISSIERE, Le silence de I’administration, op. cit., annexe 2, pp. 544-552. Ces deux auteurs recensent
une soixantaine de procédures soumises au silence vaut accord. V. annexe n° 4-1 : Bilan global de la réforme
du «silence vaut accord ».

157 Circulaire du 15 mai 1996 relative & la mise en ceuvre du plan de réforme de I’Etat : réduction du nombre des
autorisations et déclarations administratives préalables, JORF, n° 123, 29 mai 1996, p. 7922. L’inventaire des
procédures, annexé a la circulaire, n’est pas accessible au Journal officiel. Il a été transmis, sur demande, par le
secrétariat général du Gouvernement. 4 129 régimes d’autorisations ou de déclarations préalables relevant des
administrations de I’Etat y sont recensés. En retranchant les procédures dont I’intitulé porte le terme de
déclaration préalable, il y aurait 2 851 régimes d’autorisations. Ce chiffre est assez proche des 3 009 procédures
comptabilisées. V. annexe n° 4-1 : Bilan global de la réforme du « silence vaut accord ».

158 Projet de loi n°® 2992 relatif & I’amélioration des relations entre les administrations et le public présenté par
D. Perben a I’ Assemblée nationale le 11 septembre 1996. A la suite de la dissolution de I’ Assemblée nationale
le 21 avril 1997, le projet de loi est abandonné. Toutefois, la loi du 12 avril 2000 reprend I’essentiel des
dispositions relatives aux conditions de mise en ceuvre de la décision implicite d’acceptation.

159 «Le silence gardé pendant deux mois par l’autorité administrative sur une demande vaut décision
d’acceptation dans les cas prévus par décrets en Conseil d’Etat. [...] ».

160 1508 procédures sont recensées.

160 Art. L. 231-1-4° du CRPA. 740 exceptions de droit sont listées. V. annexe n° 3-1 : Catégorisation des
exceptions de droit.

162 Art. L. 231-5 du CRPA. 849 dérogations réglementaires sont comptabilisées. V. annexe n°3-3:
Catégorisation des dérogations réglementaires.
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164 et des rapports annuels

documents de synthése!®*, des documents de travail des ministéres
du Conseil d’Etat sur I’activité juridictionnelle et consultative des juridictions administratives
de 2000 a 2018. Par ailleurs, la consultation réguliére du Journal officiel de la République
frangaise a été nécessaire pour actualiser les modifications apportées aux procédures quant au

sens du silence et au délai d’instruction.

50.  Des enquétes sur le terrain. L une des hypothéses de cette recherche est que la mise
en ceuvre du nouveau principe du « silence vaut accord » entend modifier le processus du
traitement des demandes par les services instructeurs des administrations. Seule une étude de

terrain €tait susceptible d’infirmer ou de confirmer cette intuition.

Une premiere série d’entretiens a été réalisée aupres des structures chargées de la mise en
ceuvre de la réforme telles que le secrétariat général du Gouvernement, le secrétariat général
pour la modernisation de 1’action publique, les ministéres. Ont été ciblées, dans la mesure du
possible, les personnes ayant un role stratégique dans la mise en ceuvre de la réforme'®. Une

seconde série d’entretiens a ét¢ menée aupres de services instructeurs appliquant la réforme.

Par ailleurs, une mission d’une durée de six mois a été effectuée au secrétariat général du
Gouvernement et a la direction de I’information 1égale et administrative. Cette mission avait
pour objectif de créer un moteur de recherche des procédures du «silence vaut accord »
répondant a ’obligation 1égale d’information'®®. La participation a cette mission a permis,

notamment, de connaitre les arbitrages opérés dans la présentation de la réforme et de

163 Dans le cadre de la mise en ceuvre des décrets d’application de la loi du 12 novembre 2013, le Gouvernement
a fait le choix de mettre en ceuvre une consultation « ouverte » a tous les administrés (art. L. 132-1 a R. 132-7
du CRPA). Cette consultation a eu lieu, en ligne, d’aolit a septembre 2014 pour les décrets relevant des
administrations de 1’Etat et ses établissements publics administratifs et en octobre 2015 pour les autres
administrations.

164 Ces documents de travail des ministéres, ainsi que le rapport, ont été communiqués par le secrétariat général
aprés recours administratif et contentieux.

165 Les personnes ayant un role dans la réforme sont citées in CE, « L’application du nouveau principe "silence
de ’administration vaut acceptation" », op. cit., annexe 3. Lors des entretiens, il a pu étre constaté de nombreux
changements de service ou d’administration des acteurs de la personne. Il en découle une perte de mémoire
administrative, notamment des documents de recensement, qui & ce jour, n’ont pas pu étre récupérés
intégralement.

166 Cette obligation légale est étrangement devenue une disposition réglementaire lors de la codification : « La
liste des procédures pour lesquelles le silence gardé sur une demande vaut décision d’acceptation est publiée sur
un site internet relevant du Premier ministre. Elle mentionne I’autorité a laquelle doit étre adressée la demande
ainsi que le délai au terme duquel 1’acceptation est acquise » (art. D. 231-2 du CRPA).
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constater le peu de moyens mis a ’effort d’actualisation nécessaire d’un recensement en

évolution permanente'¢’.

Enfin, un questionnaire a ét¢ soumis, de janvier a mars 2017, aux services instructeurs afin
de connaitre le point de vue sur la réforme « silence vaut accord » et le respect de certaines

168 Ce questionnaire compléte

obligations procédurales propres au traitement des demandes
les questionnaires préexistants. En effet, il a été fait le choix de ’adresser aux services

instructeurs des collectivités territoriales, des lors que de précédentes €tudes étaient dédiées

169 170

aux administrés'®” ou aux autorités déconcentrées

A partir de ces données, I’influence quantitative'’! et qualitative'’? de la réforme de 2013 sur
le quotidien des administrés et des administrations a pu étre mesurée. La démarche empirique
a permis de mettre en lumiére certaines limites de la réforme et donc de formuler quelques

propositions d’amélioration.

51. Des propositions d’amélioration du mécanisme de la décision implicite
d’acceptation. Selon le professeur Chevallier, la doctrine juridique remplit quatre fonctions :
celle d’interpréter, celle de systématiser, celle d’établir de nouvelles représentations et celle
enfin de participer a I’élaboration de la norme!”3. Dés lors que le contenu et la portée réelle

du mécanisme de la décision implicite d’acceptation sont étudiés, des pistes d’amélioration

167 En plus du sens du silence attribué aux procédures et du délai d’instruction, qui évoluent dans le temps, un
travail légistique des références normatives est nécessaire.

168 Annexe n° 6 : Résultats du questionnaire sur I’impact des réformes portant sur le silence vaut accord et la
saisine par voie électronique.

199 SGMAP, Etude sur la mise en ceuvre du principe « Silence vaut accord », réalisée par 1’Institut d’études de
marché et d’opinion BVA, op. cit. ; SGMAP, Enquéte auprés des PME et TPE sur la perception du principe
«Silence vaut Accord» - janv. 2017; SGMAP, Enquéte auprés des particuliers sur les démarches
administratives qu’ils réalisent, janv. 2017. Ces trois études sont référencées in T. WAHL, A. GOHIER del RE,
S. FOURCADE, Rapport inter-inspection portant évaluation de la mise en ceuvre du principe silence vaut
acceptation (SVA), op. cit., annexe X.

170 Ibid., annexe IX. Le questionnaire a été adressé aux administrations préfectorales (30 réponses sur 101) et
aux agences régionales de la santé (11 réponses sur 16).

17l Annexe n® 4-1 : Bilan global de la réforme du silence vaut accord.

172 Annexe n° 4-3 : Bilan de la réforme du silence vaut accord par volumétrie.

173 J. CHEVALLIER, « Doctrine juridique et science juridique », Droit et société, n° 50, 2002, p. 106.
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du dispositif peuvent étre proposées!’*. La critique serait vaine et bien commode si elle ne

s’accompagnait pas, en contrepartie, de pistes d’amélioration'”>.

§ 4. Problématique et plan

52.  Depuis cinq ans, la décision implicite d’acceptation est le principe applicable au
silence de I’administration a une demande de 1’administré adressée a une administration de
I’Etat ou a ’un de ses établissements. Le principe s’applique depuis quatre ans pour les
demandes adressées aux autres administrations. Les années passées ont donné le recul
nécessaire a I’étude critique de la mise en ceuvre de la réforme. Cette derniére peut désormais
étre confrontée aux objectifs qu’elle entendait poursuivre. Encore faut-il déterminer ces
objectifs. Le principal et le plus tangible est celui de la réduction du délai de traitement des
demandes des administrés. Toutefois, la portée de la réforme ne peut étre réduite a une pure
donnée statistique du délai de réponse a une demande. D’une part, la réduction de la célérité
de I’action administrative a un délai d’action ne veut rien dire, car il existe de nombreuses
procédures pour lesquelles la décision implicite d’acceptation se forme au terme d’un délai
supérieur au délai de droit commun de deux mois. D’autre part, une réponse rapide ne préjuge
aucunement de la 1égalité de la décision ni de son caractere favorable au demandeur. Si, pour
respecter cette exigence de célérité et éviter qu'une décision implicite d’acceptation ne se
forme, I’administration instructrice produit une décision explicite défavorable sans respecter
les obligations d’¢laboration de la décision, les droits du demandeur ne s’en trouvent
aucunement améliorés. Enfin, 1’amélioration de la relation entre 1’administration et
I’administré poursuivie par la réforme ne se limite pas a la satisfaction de I’intérét du seul
demandeur. Les intéréts des tiers doivent étre pris en considération ; il en est de méme de

I’intérét général défendu par I’administration.

53.  La proclamation du principe général du « silence vaut accord » tente d’améliorer la

relation de I’administré a I’administration au moyen de deux objectifs simultanés :

174 Dans ce sens : B.-L. COMBRADE, L ‘obligation d’étude d’impact des projets de loi, op. cit., pp. 43-44.

175 Certaines propositions confirmeront celles émises in T. WAHL, A. GOHIER del RE, S. FOURCADE,
Rapport inter-inspection portant évaluation de la mise en ceuvre du principe silence vaut acceptation (SVA),
op. cit.
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I’accélération du délai de traitement effectif de la demande de I’administré et le respect de la
légalité et des intéréts en présence. L’¢tude du mécanisme de la décision implicite
d’acceptation, tel qu’il résulte de la loi du 12 novembre 2013, conduit a se demander si cet

objectif est atteint.

54.  Pour le savoir, il convient de délimiter le champ d’application du principe du « silence
vaut accord » ainsi que les conditions de sa mise en ceuvre afin de déterminer les conséquences
du mécanisme sur I’instruction des demandes. Il s’avere alors que le mécanisme est
insuffisamment contraignant pour que 1’objectif d’accélération du temps administratif puisse

étre pleinement rempli.

55.  Le principe du « silence vaut accord » est un principe « fermé » qui ne s’applique qu’a
certaines conditions. La «révolution juridique » annoncée par le Gouvernement doit étre
tempérée sur ce point : les conditions d’application du principe sont restrictives et il existe de
nombreuses exceptions. Cependant, il ne faudrait pas considérer que la réforme n’a eu aucun
impact. Tout comme le principe antérieur du silence négatif connaissait de nombreuses
exceptions, il n’existe pas une interprétation du silence administratif, mais des interprétations
du silence de I’administration!”®. Parmi celles-ci, I’ interprétation positive du silence a connu
une nette extension depuis 2013, mais qui reste délimitée. Ce constat ne peut étre fait qu’apres
avoir préalablement déterminé le sens du silence applicable a chaque procédure
administrative. Il faut donc définir les critéres d’application du « silence vaut accord », mais

aussi déterminer le champ des exclusions au principe (Partie 1.).

56. A partir de I’identification des procédures soumises au silence positif, il peut étre
¢tudi¢ les conditions de mise en ceuvre du silence valant acceptation. Il ressort que
I’application d’un régime juridique spécifique tente de maintenir un équilibre entre la
protection tant de I’intérét du demandeur que de celui de I’administration garante de I’intérét
général. Or, sous le prisme d’un objectif d’accélération, la survenance d’une décision
implicite d’acceptation doit étre suffisamment contraignante pour que I’administration
instruise la demande dans le temps imparti. Ce qui ne semble pas suffisamment le cas. Deux

grilles de lecture sont possibles.

176 p. MONTANE de LA ROQUE, L inertie des pouvoirs publics, Dalloz, 1950, p. 22.
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57.  La premiére consiste a se limiter a étudier les conditions de formation de la décision
implicite d’acceptation. Répondant a des conditions peu restrictives, elles sont a I’avantage
du demandeur qui peut obtenir une décision favorable en cas de silence de 1’administration.
Toutefois, le développement de décisions implicites d’acceptation n’est pas un but en soi,
d’autant plus qu’elles peuvent étre illégales du fait d’une instruction partielle de

I’administration.

58. Une seconde lecture du mécanisme doit étre opérée. La décision implicite
d’acceptation est avant tout un mécanisme incitant 1’administration a traiter les demandes
dans le délai imparti. Sans nier la possibilité qu’elle puisse étre un mode de relation entre
I’administré et I’administration, le comportement de cette derniére est essentiel pour
permettre au mécanisme de se pérenniser. Sans réintégrer la volonté réelle dans le processus
de formation de I’accord implicite, une certaine action de 1’administration est nécessaire.
L’effet contraignant du mécanisme passe alors nécessairement par un renforcement des regles

d’instruction au bénéfice du demandeur (Partie II.).

Partie 1. : L’identification de la décision implicite d’acceptation

Partie II. : La mise en ceuvre de la décision implicite d’acceptation
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PARTIE 1. PIDENTIFICATION DE
LA DECISION IMPLICITE D’ACCEPTATION

59. Le mécanisme de la décision implicite d’acceptation n’est pas une innovation de la
réforme de 2013 : il existait déja de longue date dans certains domaines tels que la

construction!”’, le défrichement d’espace boisé¢!’®

ou en matiére d’exploitation agricole!”°.
L’innovation de la loi du 12 novembre 201380 réside plutdt dans ’extension a priori
considérable des procédures dans lesquelles le silence est interprété positivement. Applicable
a environ 400 procédures avant I’entrée en vigueur de la loi du 12 avril 2000/, la décision
implicite d’acceptation est désormais consacrée comme le principe au détriment de la décision
implicite de rejet!®!. Toutefois, la signification attribuée au silence repose sur une fiction
juridique que seul un texte peut organiser et le principe ne s’applique que dans le périmetre
fix¢é par le texte le consacrant. Celui-ci est prévu a I’article 21 de la loi du 12 avril 2000, dans

sa version modifiée par la loi du 12 novembre 2013 désormais codifiée aux articles L. 231-1

a L. 231-6 du code des relations entre le public et I’administration'3?. En dehors du champ du

177 Le célébre décret du 26 mars 1852 relatif aux rues de Paris dispose a son article 4 alinéa 2 que : « Vingt jours
apres le dépot de ces plans et coupes au secrétariat de la préfecture de la Seine, le constructeur pourra commencer
ses travaux, d’aprés son plan, s’il ne lui a été notifié aucune injonction » (art. 4 al 2 du décret du 26 mars 1852
relatif aux rues de Paris, Sirey, lois annotés 3° série, 1848-1854, p. 108).

178 Art. R. 311-6 de I’ancien code forestier : « En cas de défaut par I’administration de la notification [...] dans
le délai de quatre mois [...] le propriétaire peut, conformément au quatriéme alinéa de I’article L. 311-1, effectuer
le défrichement » (version issue du décret n° 79-114 du 25 janvier 1979, JORF, 7 fév. 1979, p. 360).

179 Art. 188-5 al 10. de I’ancien code rural : « L’autorisation est réputée accordée si la décision n’a pas été
notifiée au demandeur dans un délai de deux mois et quinze jours a compter de la réception de la demande »
(version issue de I’article 50 de la loi n°® 80-502 du 4 juillet 1980 d’orientation agricole, JORF, 5 juil. 1980,
p. 1670).

180 Art. 1°" de la loi n® 2013-1005 du 12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les relations
entre I’administration et les citoyens, JORF, n° 0263, 13 nov. 2013, p. 18407, texte n° 1.

181 La décision implicite de rejet a été historiquement initiée par le décret impérial du 2 novembre 1864 relatif a
la procédure devant le Conseil d’Etat en matiére contentieuse et aux régles a suivre par les ministres dans les
affaires contentieuses (J.-B. DUVERGIER, Collection compléte des lois, décrets, ordonnances, réglements et
avis du Conseil d’Etat, T. 64, éd. Charles Noblet, 1864, p. 435) et la loi du 17 juillet 1900 portant modification
de la loi du 23 octobre 1888 relative a la création d’une section temporaire du contentieux au Conseil d’Etat
(JORF, n° 193, 19 juil. 1900, p. 4741).

182 Pour faciliter la lecture, le terme « Code » et ’expression « au sens du Code » sans aucune autre précision
désignent le code des relations entre le public et ’administration.
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Code, le silence de I’administration peut faire 1’objet d’une interprétation positive ou

négative, mais la procédure ne correspond pas au régime général de la décision implicite.

60.  L’entreprise d’une étude de la décision implicite d’acceptation, au sens du Code, exige
tout d’abord d’identifier les demandes auxquelles le nouveau principe s’applique. La lecture
de la liste Légifrance des procédures pour lesquelles le « silence vaut accord » et des
procédures recensées comme exclusions par le pouvoir réglementaire donne I’impression
d’un « inventaire a la Prévert »'®3. Plus de 3 000 procédures sont énumérées sans qu’il soit
possible de déterminer si ce recensement est opérant. Est-il exhaustif et fiable ? La note de
présentation sur Légifrance ne dissipe aucunement les doutes sur ce point. En effet, il est
précisé que « ces listes'®* [de procédures « silence vaut accord »] n’ont pas par elle-méme de
valeur juridique. Elles sont publiées aux fins d’information du public. Elles recensent les
procédures qui n’entrent dans aucune des exceptions prévues par la loi ou par les décrets qui
prévoient, dans les conditions fixées par la loi, des dérogations au principe du « silence vaut
accord ». La valeur informative de cette liste, couplée a une actualisation datant de plus de

185

quatre ans' >, ne rassure pas.

61.  Parailleurs, il est précisé que la décision implicite d’acceptation ne s’applique pas aux
exceptions prévues par la loi ou par les décrets d’exclusions. Or, aucune liste de procédures
visées par les exceptions législatives n’est fournie. Cette lacune justifie déja un travail
d’identification des procédures concernées. Quant aux procédures exclues par voie
réglementaire, il convient de vérifier le bien-fondé du classement des 1 500 procédures

énumérées par plus de quarante décrets.

133 Un onglet spécifique sur Légifrance fournit le recensement de procédures « silence vaut accord » par catégorie
d’administrations ainsi que la liste des décrets portant exclusion au principe. L’ensemble est accessible en ligne.
184 Sur Légifrance, il existe quatre listes de tableaux de procédures « silence vaut accord » selon la catégorie
d’administrations. Il a été fait le choix de les réunir dans une seule liste.

135 La derniére mise a jour de la liste date de janvier 2016 mais pour les procédures relevant des administrations
de I’Etat, soit plus de 80 % de I’ensemble des procédures, la derniére mise a jour date de septembre 2015.
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62. Ce travail d’identification du champ d’application de la décision implicite
d’acceptation permet alors de vérifier I’affirmation selon laquelle le principe de la décision

implicite d’acceptation est « largement factice »'%6.

63. Le Code expose, au chapitre premier du titre troisieéme, le principe puis ses exceptions.
La démarche retenue reprend cette présentation. La portée du principe est appréciée au regard

des procédures incluses (TITRE 1) et des procédures exclues (TITRE 2).

136 Ph, TERNEYRE et J. GOURDOU, « L’originalité du processus d’élaboration du code : le point de vue
d’universitaires membres du “cercle des experts” et de la Commission supérieure de la codification », RFDA,

n° 1, 2016, p. 11.
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TITRE 1. LES PROCEDURES INCLUSES

64. Le principe de la décision implicite d’acceptation reléve du champ d’application de la
loi du 12 avril 2000, modifi¢e par la loi du 12 novembre 2013 et reprise par le code des

relations entre le public et I’administration.

Le principe du « silence vaut accord » a été proclamé afin de moderniser les rapports entre
I’administration et 1’administré. 11 s’agit de libérer ce dernier du poids de I’inertie
administrative en incitant les administrations a traiter le plus rapidement possible les
demandes qui leur sont adressées. La négligence de 1’administration est sanctionnée durement
par la naissance d’une décision favorable a I’administré demeuré dans I’attente. Le champ
d’application de la décision implicite d’acceptation procede directement de 1’ambition a

I’origine de la réforme de 2013.

65.  Puisque le silence positif doit servir a rééquilibrer la relation de I’administré a
I’administration, il ne s’applique qu’a celle-ci. Le champ d’application organique du principe
exclut des lors toute demande d’une administration et se concentre sur les sollicitations des

administrés (CHAPITRE 1.)

66.  Parce que ces conséquences pour I’administration sont séveres, le mécanisme de la
décision implicite d’acceptation n’est applicable qu’a certaines demandes répondant a des
caractéristiques précises et strictes. Le champ d’application matériel du principe du « silence

vaut accord » en limite considérablement la portée (CHAPITRE 2.).
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CHAPITRE 1. LE CHAMP D’APPLICATION ORGANIQUE

67.  Ladécision implicite d’acceptation nait a la suite du silence gardé par I’administration
sollicitée au moyen d’une demande par I’administré. Deux acteurs sont donc clairement
identifiables dans le processus de formation de cette décision implicite : 1’administration et
I’administré-demandeur. Le champ d’application organique du principe du « silence vaut
accord » résulte de la facon dont la loi de 2013, puis le Code, ont envisagé les notions

d’ Administration et de demandeur.

68.  Dans le cadre de I’é¢tude spécifique du champ d’application organique du mécanisme
de la décision implicite d’acceptation, le terme d’Administration est employé au singulier!'®’
et prend une majuscule'®®. Cette forme terminologique entend rendre compte de la grande
diversité d’administrations et d’autorités administratives auxquelles le principe s’applique.
L’« Administration » comprend toutes les administrations, ¢’est-a-dire tout ce que 1’on peut
provisoirement qualifier d’organes, de droit public ou de droit privé, assumant une fonction
administrative (Section 1.). Alors que I’Administration est envisagée de fagon globale, il est
fait le choix d’évoquer le « demandeur » plutot que le « public ». S’il a déja été souligné que
la notion de « public », bien que mobilisée par le Code, ne renvoyait a aucune catégorie
juridique spécifique, le terme de demandeur est aussi préféré car il exprime 1’individualité de
I’administré qui s’adresse a I’Administration. La qualit¢ d’administré est en revanche

inhérente a celle de demandeur puisque sont exclus du principe les agents de I’administration

ou toute personne privée dans 1I’exercice de sa mission de service public (Section 2.).

187 A T’origine, le terme est employé au pluriel : article 3 de la loi du 12 novembre 2013 du 12 novembre
2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les relations entre I’administration et les citoyens, op. cit.

138 1.a majuscule est employée pour désigner I’ensemble des organes qualifiés d’administratifs. La minuscule
désigne I’organe administratif, I’autorité administrative habilitée a instruire les demandes des administrés.
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Section 1. La notion d’Administration

69. La définition de la notion d’Administration est le produit d’évolutions textuelles
successives. L’article 1¢ de la loi du 12 avril 2000 reprend ainsi, tout en 1’¢largissant
substantiellement, la définition énoncée a ’article 4 du décret du 28 novembre 1983'%°. Cette
définition est ensuite abrogée par I’ordonnance du 23 octobre 2015'°° afin d’étre intégrée dans
le code des relations entre le public et I’administration. En compilant des sources textuelles

multiples, le Code comporte en réalité plusieurs définitions de la notion d’ Administration'!.

Dans le cadre de cette étude, il convient de se référer a la définition prévue a I’article L. 100-
3 du code des relations entre le public et I’administration, applicable au régime général de la
décision implicite. Selon cet article, I’Administration comprend « les administrations de
I’Etat, les collectivités territoriales, leurs établissements publics administratifs et les
organismes et personnes de droit public et de droit privé chargés d’une mission de service

public administratif, y compris les organismes de sécurité sociale». Reposant sur une

192 193

énumération, en apparence la plus « pédagogique »' = et certainement la plus large'”- possible,

189 Décret n® 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre 1’administration et les usagers, JORF,
3 déc. 1983, p. 3493 : « Les dispositions des articles 5 & 8 du présent chapitre sont applicables aux services
administratifs de I’Etat et des établissements publics de I’Etat, & I’exception toutefois de ceux qui sont placés
sous ’autorité du ministre de la Justice. Elles ne concernent pas les relations du service avec ses agents ». Si le
décret de 1983 ne traite pas directement de 1’objet de la présente recherche, il présente pourtant deux intéréts
pour notre étude. D une part, ce décret définit, avec la loi n® 78-753 du 17 juillet 1978, le champ d’application
de ’administration soumise a des obligations procédurales en faveur de ’administré. D’autre part, les articles 4
et 8 du décret de 1983 ont été abrogés et repris par la loi du 12 avril 2000 et son décret d’application n° 2001-
492 du 6 juin 2001. Ainsi, la loi du 12 avril 2000 s’inscrit directement dans la continuité du décret.

190 Ordonnance n°® 2015-1341 du 23 octobre 2015 relative aux dispositions législatives du code des relations
entre le public et I’administration, JORF, n° 0248, 25 oct. 2015, p. 19872, texte n° 2.

Y1 L exemple le plus significatif est Iarticle 1% de la loi modifiée du 17 juillet 1978 qualifiant d’administratifs
les documents « [...] produits ou regus dans le cadre de leur mission de service public, par I’Etat, les collectivités
territoriales ainsi que par les autres personnes de droit public ou les personnes de droit privé chargées d’une telle
mission [...]» (loi n°® 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations entre
I’administration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif, social et fiscal). Cet article est
désormais codifié a I’article L. 300-2 du CRPA. La notion d’« Administration » (sans que le terme soit employé
dans la loi) est donc plus large que la définition « générale » fournie a I’article L. 100-3 du CRPA, car elle y
intégre les organismes assurant une mission de service public industriel et commercial. C’est le cas aussi des
articles L. 113-4, L. 120-1, L. 211-1, L. 221-1, L. 240-2 du CRPA. A I’inverse, certaines dispositions sont plus
restrictives et limitent la notion d’Administration a I’Etat et ses établissements publics administratifs : art.
D. 113-1 du CRPA.

192 M. VIALETTES et C. BARROIS de SARIGNY, « La fabrique d’un code », RFDA, n° 1, 2016, pp. 4-8.

193 Larticle 3 de la loi du 12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a adopter, par voie d’ordonnance, les
dispositions législatives du code des relations entre le public et I’administration définit I’ Administration comme :
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cette définition témoigne de 1’ambiguité de la notion d’Administration. Confondant les
approches organique et matérielle, I’article L. 100-3 du Code livre une définition de
I’ Administration aux contours incertains : les administrations d’Etat, les organismes et
personnes de droit public, le service public administratif et les organismes de Sécurité sociale

demeurent a identifier'%%.

70.  L’étude de I’application du nouveau principe du « silence vaut accord » constitue une
occasion supplémentaire pour constater que « I’ Administration n’est pas une notion juridique
dont il soit possible de donner un critére, par définition unique, déclenchant I’identification,
ni une liste de composantes précises »'%°. Les listes Légifrance des procédures pour lesquelles

le « silence vaut accord » et le « silence vaut rejet » !9

attestent de 1’absence de criteres précis
d’identification de I’Administration. Une combinaison des critéres organique et fonctionnel
est toujours nécessaire pour déterminer le champ d’application organique du principe, qu’il
s’agisse des administrations de I’Etat et des collectivités territoriales (§ 1), comme des autres

entités énumérées a I’article L. 100-3 du Code (§ 2).

«les administrations de 1’Etat et des collectivités territoriales, les établissements publics et les organismes
chargés d’une mission de service public » (JORF, n° 0263, 13 nov. 2013, p. 18407, texte n° 1). L’intention du
Gouvernement est bien d’opter pour une définition large de 1’ Administration, afin que le Code ait un champ
d’application étendu. Les travaux parlementaires de la loi le confirment : « En ce qui concerne le champ du code
relatif aux relations entre 1’administration et les usagers, le Gouvernement demande une habilitation a codifier
sur le champ de la loi relative a la CADA. Parmi les “grandes lois” a codifier, toutes n’ont pas le méme champ,
d’ou ’obligation, pour nous, de retenir le champ le plus large » (SENAT, Compte rendu intégral, 17 juil. 2013,
JORF, pp.7278-7318, spéc. l’intervention de M. Lebranchu, ministre de la réforme de I’Etat, de la
décentralisation et de la fonction publique, p. 7293).

194 ’absence de définition des notions a fait 1’objet de nombreuses critiques : C.-A. DUBREUIL, « Le champ
d’application des dispositions du Code », RFDA, n° 1, 2016, p. 18 ; D. MAILLARD DESGREES DU LOU,
Institutions administratives, PUF, coll. « Thémis droit », 2° éd., 2015, n° 30.

195 G. J. GUGLIELMI, « Administration», in D. ALLAND et S. RIALS (dir.), Dictionnaire de la culture
Juridique, PUF, 2003, p. 26.

196 La liste Légifiance «silence vaut accord » désigne la liste indicative, fournie par le Gouvernement, des
procédures soumises au « silence vaut accord ». La liste Légifrance « silence vaut rejet » renvoie a I’ensemble
des procédures soumises au « silence vaut rejet » prévues par décret. Cette seconde liste a été établie en reprenant
les tableaux annexés dans I’ensemble des décrets portant exclusion au principe.
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§ 1 L’identification organique des administrations de I’Etat et des

collectivités territoriales

71.  Le critére organique ne suffit pas a identifier les administrations de 1’Etat et les
collectivités territoriales soumises au principe du «silence vaut accord ». L’absence de

197

consistance juridique de la définition organique de I’Administration'”’ nécessite, en effet, de

combiner les approches organique et fonctionnelle. Bien que présumée, la fonction

administrative'®®

assignée aux administrations de 1’Etat et aux collectivités territoriales
permet de clarifier le champ d’application organique du principe du « silence vaut accord »

(A./). Une typologie des administrations étatiques et territoriales peut alors étre retenue (B./).

A./ Un champ d’application incertain

72.  Au sens du code des relations entre le public et I’administration, 1’identification des
administrations de I’Etat et des collectivités territoriales repose seulement sur un critére
organique. Pourtant, ’exemple des administrations juridictionnelles rend compte de
I’insuffisance de ce critére (1°). L approche organique doit étre associée a une approche
fonctionnelle selon laquelle les administrations d’Etat et les collectivités territoriales sont
considérées comme « Administration», au sens du Code, en raison de la fonction

administrative qu’elles exercent (2°).
1°) L’insuffisance du critére organique

73. Une identification reposant sur un critére exclusivement organique. Une premicre
lecture de Dl’article L. 100-3 du Code invite a penser que toute demande d’un administré,

adressée a I’Etat ou une collectivité territoriale, serait susceptible de relever du champ

197 B. PLESSIX, Droit administratif général, LexisNexis, 2018, n° 186.
198 G. TIMSIT, Le réle de la notion de fonction administrative en droit administratif frangais, LGDI,
1963, p. 248.
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d’application du principe « silence vaut accord », indépendamment de I’activité assumée par

I’administration sollicitée.

74.  Le primat du critére organique conduit donc a inclure dans le champ d’application du
nouveau principe les demandes adressées dans le cadre d’un service public industriel et
commercial, comme dans le cadre d’une mission de gestion privée telle que la gestion du
domaine privé, dés lors que ces demandes s’adressent a une administration de I’Etat ou & une

collectivité territoriale.

75. A P’inverse, cette interprétation a pour effet d’exclure du champ d’application du
nouveau principe les demandes adressées au Parlement et aux juridictions, puisque ces
derniers ne sauraient €tre organiquement qualifiés d’Administration. Le Parlement et les
juridictions assument, pourtant, des missions administratives. L’exemple particulier des
administrations juridictionnelles témoigne de la nécessité de distinguer la fonction de

I’organe, ainsi que de la faiblesse du critére organique.

76. L’exemple des administrations juridictionnelles. Dans 1’étude consacrée a
I’application du principe « silence vaut accord »'%, le Conseil d’Etat privilégie I’application
du seul critére organique : les administrations juridictionnelles se trouvent exclues de la
définition d’Administration, ainsi que du champ d’application organique du nouveau
principe. Le rapport précise ainsi que « les juridictions et, dans 1’exercice de leurs attributions
de police judiciaire, les autorités compétentes, n’entrent pas dans le champ d’application de
la loi du 12 avril 2000 [...] le législateur ne fait pas de distinction selon la nature
juridictionnelle ou non de la mission exercée. Ainsi, a titre d’exemple, le traitement par les
juridictions des autorisations de plaider [...], des demandes de récusation d’expert ou encore
des demandes d’apostille [...], qui ne sont pas de nature juridictionnelle, ne relévent pas pour

autant du champ d’application de la loi du 12 avril 2000 »2%,

Néanmoins, le rapport du Conseil d’Etat, relatif a I’activité juridictionnelle et consultative des
juridictions administratives en 2015, entretient une certaine confusion sur le critére

déterminant I’éviction des juridictions de 1’application du nouveau principe. En effet, il

199 CE, «L’application du nouveau principe “silence de I’administration vaut acceptation”», La doc. fr.,
juin 2014.
200 1bid., p. 28.
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semble, tout d’abord, exclure les administrations juridictionnelles au regard d’un critére
organique. « Les magistrats de I’ordre judiciaire ne pouvant étre regardés comme des autorités
administratives au sens de IDarticle 1°* de la loi du 12 avril 2000 [définition de
1’ Administration], le Conseil d’Etat (section de ’intérieur) a écarté des listes d’exceptions
[...] d’une part, la demande tendant a ’autorisation, délivrée par le procureur général pres la
cour d’appel, du groupement ou d’une association d’huissiers de justice et, d’autre part, la
demande d’habilitation a participer, en qualité d’assesseur, a la commission de discipline d’un

201 Puis, le Conseil d’Etat mobilise par la suite un critére

¢tablissement pénitentiaire »
fonctionnel afin de qualifier d’administratives les décisions conférant 1’honorariat des
professions de notaire, de commissaire-priseur judiciaire et d’huissiers de justice »*°2, tout en
admettant que ces décisions sont prises par le procureur général pres une cour d’appel. Cette
méthode semble surprenante. Il ne peut pas exclure certaines demandes du champ
d’application organique de la décision implicite d’acceptation en se basant sur un critére
exclusivement organique pour admettre, ensuite, que certaines demandes relevant de la

compétence d’une autorité juridictionnelle n’en sont pas exclues du fait de leur « caractére

administratif ».

Plus fondamentalement, le pouvoir réglementaire n’a pas suivi I’interprétation selon laquelle
les administrations juridictionnelles ne se rattachent pas a la catégorie d’ Administration au
sens du Code. Au contraire, I’ensemble des demandes citées par les deux rapports du Conseil
d’Etat sont repris soit dans la liste indicative Légifrance « silence vaut accord », soit dans un

décret d’exclusion au principe. Le critére fonctionnel est donc privilégié.

77.  Les demandes d’autorisation de plaider et d’apostille. Le rapport de 2014 du

Conseil d’Etat considére que les demandes d’autorisation de plaider et les demandes

203

d’apostille=”” se trouvent hors champ d’application du nouveau principe. Pourtant, les

premicres sont citées dans la liste Légifrance des procédures des collectivités territoriales pour

201 CE, Rapport relatif a ’activité juridictionnelle et consultative des juridictions administratives en 2014, 2015,
Avis n° INT-389182 et INT-389172, p. 277.

202 CE, Rapport relatif a I’activité juridictionnelle et consultative des juridictions administratives en 2014, op.
cit., Avis n° INT-389173, p. 277.

203 Le troisiéme exemple cité par le rapport est la demande de récusation d’expert. Prévue aux articles R. 621-6
et suivants du code de justice administrative, elle n’est pas référencée par le pouvoir réglementaire car elle est
justement de nature juridictionnelle. En ce sens : CE, 23 mars 2012, Centre hospitalier d’Ales-Cévennes,
req. n® 355151, Rec. p. 118.
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lesquelles le «silence vaut accord »?%. En effet, si la collectivité territoriale rejette la
demande, celle-ci reléve de la fonction administrative du tribunal administratif>’’, intervenant

comme Administration au sens du Code?%.

Quant a la demande d’apostille ¢’est-a-dire I’authentification d’un acte officiel produit par un
Etat étranger, elle semble relever de la fonction administrative de la Cour d’appel. Cette
demande peut étre comparée a celle d’établissement ou de délivrance d’un acte ou d’un titre
officiel, régie par Darticle 22-1 de la loi du 12 avril 2000 selon lequel le silence de
I’administration pendant huit mois valait décision de rejet. La régle est reprise par un décret

en Conseil d’Etat et en conseil des ministres du 24 décembre 2015207,

78. Le recensement gouvernemental des demandes relevant de la fonction
administrative des juridictions. Au sein des listes Légifrance «silence vaut accord » et
«silence vaut rejet», des procédures relevant de la compétence d’une juridiction sont

recensées. Les décrets du 23 octobre 2014 citent six demandes soumises au principe du

204 Tableau des procédures pour lesquelles le silence gardé par les collectivités territoriales sur une demande
vaut accord. Les intitulés exacts sont : « autorisation d’un contribuable local a plaider au nom de sa région »
(p- 3) ; «autorisation d’un contribuable local a plaider au nom de son département » (p. 6) ; « autorisation d’un
contribuable local a plaider au nom de sa commune » (p. 9).

205 Deux exemples peuvent étre mentionnés : CE, 5 mai 2010, Asselin, req. n° 329021 : «[...] qu’il appartient
au tribunal administratif statuant comme autorité administrative [...]»; CE, 16janv. 2004, Mery,
req. n°® 254839, Rec. p. 9 : « Considérant que le principe d’impartialité s’oppose a ce que la formation du tribunal
administratif appelée a statuer, en tant qu 'autorité administrative, sur la demande présentée par un contribuable
en vue d’étre autorisé a relever appel, au nom de la collectivité territoriale ou de 1’établissement public de
coopération intercommunale auquel il entend se substituer, comprenne des magistrats qui ont siégé dans la
formation juridictionnelle qui a rendu le jugement du tribunal administratif dont I’ intéressé souhaite faire appel »
(souligné par I’auteur) ; J. CHEVALLIER, « Fonction contentieuse et fonction juridictionnelle » in Mélanges
Stassinopoulos, LGDJ, 1974, p. 287 : « Un Tribunal peut en effet étre amené a faire des actes n’ayant pas pour
objet de trancher un litige sur la base du droit; ces actes, tels que par exemple les autorisations de plaider
délivrées par le juge administratif, n’auront pas le caractére d’actes juridictionnels » ; A. BEAL, Autorisations
de plaider, Jcl Adm., Fasc. 1083, juil. 2016, n® 72-81.

206 Ta demande d’autorisation de plaider est bien une demande & objet administratif, adressée a une
administration juridictionnelle. V. infra n°® 77.

207 Art. 1°" du décret n° 2015-1740 du 24 décembre 2015 relatif aux modalités de vérification d’un acte de 1’état
civil étranger, JORF, n° 0299, 26 déc. 2015, p. 24020, texte n° 20.
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208 et neuf demandes soumises au principe du « silence vaut rejet »2%.

« silence vaut accord »
A la date de I’entrée en vigueur de ces décrets, 1’autorité compétente était le procureur général
de la Cour d’appel®'?. Par ailleurs, la demande d’inscription au tableau des experts auprés des
cours administratives d’appel et des tribunaux administratifs, adressée au président de la Cour
administrative d’appel, peut aussi étre citée. L’article R.221-50 du code de justice
administrative prévoit, sur le fondement de 1’article 21 de la loi du 12 avril 2000, puis sur
celui de Dlarticle L. 231-6 du Code, que le silence du président de la Cour administrative

d’appel pendant un délai de 16 mois vaut acceptation de la demande d’inscription.

Fondées sur la loi du 12 avril 2000 ou sur le Code, le pouvoir réglementaire considere qu’elles
répondent a la définition d’Administration. L’exemple des administrations juridictionnelles
témoigne de I’insuffisance du critére organique dans I’entreprise d’identification des
administrations de 1’Etat et des collectivités territoriales soumises au nouveau principe du
« silence vaut accord ». En réalité, c¢’est la nature de la demande de I’administré qui permet

d’identifier si la juridiction agit dans sa fonction administrative ou juridictionnelle?!!.

208 Les six demandes soumises au « silence vaut accord », prévues par le décret n® 2014-1278 du 23 octobre
2014, sont : I’« honorariat pour les greffiers de tribunal de commerce » ; 1’« honorariat de la profession de
notaire » ; I’« honorariat des commissaires-priseurs judiciaires » ; I’« honorariat des huissiers » ; la « dispense de
la condition de diplome professionnel (notaires) » ; I’« inscription sur les listes des commissaires aux comptes
par les commissions régionales d’inscription ». Elles sont citées alors qu’elles relévent du principe car le délai
applicable a chacune de ces procédures est dérogatoire au délai de deux mois.

209 Les neufs demandes soumises au principe du « silence vaut rejet », prévues par le décret n° 2014-1277 du
23 octobre 2014, sont : la « nomination ou démission d’un greffier de tribunal de commerce exercant a titre
individuel » ; la « nomination d’une société titulaire d’un office de greffier de tribunal de commerce et de ses
associés » ; le «retrait d’un associé d’une société titulaire d’un office de greffier de tribunal de commerce et
demandes connexes » ; '« autorisation d’un groupement ou d’une association d’huissiers de justice»; la
«nomination ou démission d’un commissaire-priseur judiciaire exergant a titre individuel » ; la « nomination
dans un office créé ou vacant de commissaire-priseur judiciaire » ; la « nomination ou démission d’un notaire
exercant a titre individuel » ; la « nomination ou démission d’un avocat au conseil d’Etat et a la Cour de cassation
exercant 2 titre individuel » ; la « nomination dans un office créé ou vacant d’avocat au Conseil d’Etat et a la
Cour de cassation ».

210 En 2016 et 2017, de nombreux transferts de compétences ont eu lieu. En effet, dix des procédures
mentionnées relévent désormais des services du ministére de la Justice ou du Haut conseil du commissariat aux
comptes.

211 Ce point est traité dans le cadre du champ d’application matériel de la décision implicite d’acceptation :
V.infran® 120 et s.
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2°) La combinaison des critéres fonctionnel et organique

79. Le critére étendu du service public administratif. Le législateur comme la

212

«doctrine autorisée » confirment la combinaison nécessaire des critéres organique et

fonctionnel dans la démarche d’identification des composantes de « I’ Administration ».

Les six commentateurs du code des relations entre le public et I’administration, tous membres

213 considérent ainsi

du Conseil d’Etat et parmi lesquels se trouvent deux rapporteurs du Code
que : «le mot “administration” [...] recouvre, en principe, I’ensemble des organismes et
personnes, de droit public comme de droit privé, au niveau national comme local, dés lors

qu’ils sont chargés d’une mission de service public administratif ».

80.  Une interprétation était déja présente sous I’empire de la loi du 12 avril 2000. En effet,
il ressort clairement des travaux parlementaires du projet de loi de 19962!* et de la loi du
12 avril 2000?'> que I’Administration s’entend uniquement comme tout organe public ou

privé gérant un service public administratif?'¢.

212 T expression désigne les membres du Conseil d’Etat : M. DEGUERGUE, «Le regard de la doctrine
universitaire sur la doctrine autorisée ou organique », AFDA, in La doctrine en droit administratif, Actes du
colloque des 11 et 12 juin 2009 organisé a la Faculté de droit de Montpellier sur la doctrine, Litec, coll. « Travaux
de ’AFDA », 2010, pp. 41-57.

21311 s’agit de Maud Vialettes et Cécile Barrois de Sarigny. Leur participation a la rédaction du code des relations
entre le public et I’administration a notamment fait 1’objet de deux articles : « La fabrique d’un code », op. cit. ;
« Le projet d’un code des relations entre le public et les administrations », 4J/DA, n° 2, 2016, pp. 402-404.

214 ASSEMBLEE NATIONALE, Rapport n° 3287 sur le projet de loi relatif & I’amélioration des relations entre
les administrations et le public, M. Cazin d’Honincthun, 8 janv. 1997, p. 15 : «[...] cet article fait a la fois
référence a des personnes morales de droit public et des personnes morales de droit privé [...] assurant la gestion
d’un service public administratif ».

215 ASSEMBLEE NATIONALE, Rapport n° 1613 sur le projet de loi relatif aux droits des citoyens dans leurs
relations avec les administrations, C. Ledoux, 19 mai 1999, p. 13 : « Rompant avec cette conception restreinte
de ’administration, 1’article premier du projet de loi fait donc référence a toutes les personnes morales, qu’elles
soient de droit public ou de droit privé, chargées d’assurer la gestion d’un service public administratif ;
ASSEMBLEE NATIONALE, Compte rendu intégral des débats, 3¢ séance, 27 mai 1999, intervention d’Emile
Zuccarelli, ministre de la fonction publique, de la réforme de 1’Etat et de la décentralisation, p. 5116 : « Je tiens
donc a souligner que, s’agissant des relations entre citoyens et administrations, le texte ne concerne que les
services publics administratifs qui sont énumérés dans I’article 1 ».

216 J. ARRIGHI de CASANOVA et S. FORMERY, « Une nouvelle étape de I’amélioration des relations entre
I’ Administration et les citoyens : la loi “DCRA” du 12 avril 2000 », RFDA, n° 4, 2000, p. 725 : «[...] Ces
différentes mesures s’appliquent aux “autorités administratives”, telles que les définit 1’article 1°" [de la loi du
12 avril 2000] : il s’agit de I’ensemble des personnes publiques et privées qui assurent un service public
administratif. La loi vise ainsi tout ce que 1’on entend généralement sous le vocable de “I’ Administration”, quelle
que soit la personne morale dont reléve le service considéré. Cette définition large a pour but, et pour mérite,
d’unifier le régime applicable aux relations entre les citoyens et les administrations quelles qu’elles soient, qu’il
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81.  Enfin, le Code reprend la définition de I’Administration formulée a 1’article 4 du
décret du 28 novembre 1983, lequel dispose que le décret est applicable «aux services
administratifs de I’Etat et [aux] établissements publics de I’Etat ». Si I’article 1¢ de la loi du
12 avril 2000 et le Code utilisent par la suite I’expression d’« administrations d’Etat », il ne
semble pas qu’il y ait une volonté d’inclure les services industriels et commerciaux dans la
définition. Il faut considérer les notions de «services administratifs de I’Etat» et

d’« administrations de I’Etat » comme équivalentes.

I1 faut donc lire I’article L. 100-3 du Code comme désignant I’ensemble des entités publiques
et privées gérant une mission de service public administratif. Afin d’éviter toute confusion
sur ce point, le 1égislateur pourrait rectifier la rédaction de 1’article L. 100-3, du Code en
ajoutant, avant 1’énumération des types d’administrations visées, « dans le cadre de leur
mission de service public administratif »*!7. Cette modification rédactionnelle part du postulat
que les rédacteurs ont commis une « erreur de plume ». Or, il est tout aussi probable que cet
«oubli» soit volontaire et permette ainsi de ne pas fixer de critéres d’identification trop
contraignants s’agissant des administrations d’Etat et des collectivités territoriales soumises

au mécanisme de la décision implicite d’acceptation.

Il convient alors de présenter les différentes formes d’administrations étatiques et territoriales

existantes.

s’agisse de régles nouvelles, ou de celles qui figuraient jusque-la dans le décret du 28 novembre 1983, mais dont
le champ était limité a certaines administrations relevant de I’Etat, et qui se trouvent dorénavant étendues a
I’ensemble des services publics administratifs [...] ».

217 Les propositions de reformulation de I’article L. 100-3 du Code seront les suivantes : 1) « Administration :
dans le cadre de leur mission de service public administratif, les administrations de I’Etat, les collectivités
territoriales, leurs établissements publics et les organismes et personnes de droit public et de droit privé y
compris les organismes de sécurité sociale » ; ou alors 2) « Administration : les administrations de I’Etat, les
collectivités territoriales, leurs établissements publics administratifs et les organismes et personnes de droit
public et de droit privé, chargés d’une mission de service public administratif, y compris les organismes de
sécurité sociale ».
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B./ L’hétérogénéité des administrations de I’Etat et des collectivités

territoriales

82.  Lerole central des administrations d’Etat dans la réforme de 2013. Les réformes
des procédures administratives successives se sont concentrées sur les administrations de
’Etat. Le programme de simplification des formulaires administratifs, mis en ceuvre avec le
CERFA?!8 3 compter des années 1970!° et cherchant 4 harmoniser et réduire les formulaires
existants ne s’applique qu’aux organes d’Etat gérant un service public administratif. Afin de
ne pas restreindre leur autonomie, les administrations territoriales ne sont pas soumises a
I’obligation de transmission des formulaires qu’elles utilisent??’. De méme, le projet de
réforme de réduction du nombre d’autorisations administratives en 1996 est pensé

uniquement a travers les administrations de I’Etat??!.

La réforme de 2013 confirme cette tendance. Le travail de recensement de 1’ensemble des
procédures administratives auxquelles le nouveau principe serait applicable a été effectué par
les ministéres : une surreprésentation des administrations de I’Etat en a résulté. Selon les listes

Légifrance actualisées???

, sur les 1376 procédures administratives relevant du « silence vaut
accord », 1148 sont rattachées a une administration de I’Etat et ses établissements publics
administratifs. Ces procédures représentent plus de 83 % de I’ensemble des procédures de
silence positif. De méme, sur les 1618 procédures relevant du principe du « silence vaut
rejet », 1357 relévent de la compétence de 1’Etat et ses établissements publics administratifs,

représentant alors pres de 84 % de ces procédures.

218 Centre d’enregistrement et de révision des formulaires administratifs.

219 Circulaire interministérielle n° 9046 SG du 18 juillet 1966, JORF, 24 juil. 1966, p. 6355; Y. RAGUIN,
«Faire connaissance avec le C.E.R.F.A.», Rev. adm., n°181, 1978, pp.102-106; B. DELAUNAY,
L’amélioration des rapports entre I’administration et les administrés. Contribution a I’étude des réformes
administratives entreprises depuis 1945, LGDJ, coll. « BDP », T. 172, 1993, pp. 391-395. V. infra n°® 371.

220 1bid, p. 394.

221 e recensement effectué par le ministére chargé de la réforme de 1’Etat (commissariat a la réforme de ’Etat)
ne concerne que les régimes d’autorisations ou de déclarations préalables relevant des administrations de 1’Etat.
4 129 procédures sont listées in annexes 1, 2 et 3 de la circulaire du 15 mai 1996 relative a la mise en ceuvre du
plan de réforme de I’Etat : réduction du nombre des autorisations et déclarations administratives préalables,
JORF, n° 123, 29 mai 1996, p. 7922.

222 Ces listes ont été actualisées en prenant comme base de données les listes Légifiance. L actualisation porte
sur le rajout des procédures non citées sur Légifrance et le retrait des procédures obsolétes ou qui sont en
doublon. La derniére actualisation date d’aott 2019 : annexe n° 4-1 : Bilan global de la réforme du silence vaut
accord et annexe n° 4-2 a) Nombre de décisions implicites d’acceptation par ministére.
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83.  Dans le cadre de la présentation des catégories d’administrations, les administrations
de I’Etat, les collectivités territoriales ainsi que les autres organes administratifs sont
distingués a partir du critére de la personnalité morale. Si une telle distinction n’est pas reprise
par les listes Légifrance, privilégiant une distinction par ministére, celle-ci rend pourtant
compte de I’effet différé de I’entrée en vigueur de la réforme de 2013223, Par ailleurs, le
rattachement des autorités administratives aux différentes personnes morales de droit public
permet d’envisager les cas de dédoublement fonctionnel de certaines autorités. Le critere de
la personnalité morale conduit enfin a admettre les autorités administratives indépendantes

dans la catégorie des administrations de I’Etat.

84.  Lagrande diversité des administrations condamne la tentative de leur classement selon
une typologie exhaustive. L’objectif est seulement de préciser la nature de certaines structures
administratives ambivalentes relevant de 1’administration de I’Etat (1°) ou des collectivités

territoriales (2°) dans le but de prévenir certaines confusions sur le droit applicable.

1°) Les administrations de I’Etat

85.  Le Code distingue, a partir du critére de la personnalité morale, les administrations de
I’Etat de leurs établissements publics administratifs. Sur la base de ce critére simple, les
autorités administratives indépendantes sont classées parmi les administrations de 1’Etat. De
méme, les départements ministériels, ou administrations centrales, doivent étre distingués, au

sein de la catégorie générale d’administrations de I’Etat, des administrations déconcentrées.

86. Les autorités administratives indépendantes : administrations de ’Etat. Pour
pouvoir rattacher les autorités administratives indépendantes a la catégorie d’administration
d’Etat, il convient de procéder en deux temps. Il faut, tout d’abord, déterminer si 1’autorité
administrative indépendante est bien une Administration au sens du Code pour, ensuite,

démontrer qu’elle est une administration d’FEtat.

223 Elle s’applique a compter du 12 novembre 2014 pour les administrations d’Etat et ses établissements publics
administratifs et du 12 novembre 2015 pour les autres types d’administration (art. 1°-III de la loi du 12 novembre
2013 habilitant le Gouvernement a simplifier les relations entre I’administration et les citoyens, op. cif).
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Le rattachement de 1’autorité administrative indépendante a la catégorie d’ Administration n’a

pas toujours relevé de I’évidence. Lors de I’entrée en vigueur de la loi du 12 avril 2000, les

224 225

travaux préparatoires==* et une partie de la doctrine“=> ont écarté les autorités administratives
indépendantes de son champ d’application. Ils ont considéré que ces autorités étaient régies
par des dispositions spéciales. Le Conseil d’Etat n’a pas suivi cette interprétation. Il considére
que la commission de controle des mutuelles et des institutions de prévoyance « doit étre
regardée comme une “autorit¢ administrative” au sens de 1’article 1¢" de la loi du 12 avril
2000 »?%6, Cette qualification a ensuite été étendue a la commission nationale d’équipement

commercial?’’, 4 la commission nationale d’aménagement foncier??®, au Conseil de

229 230

prévention et de lutte contre le dopage~”, a la Commission bancaire=", a ’autorité de la
concurrence?®! et au conseil supérieur de I’audiovisuel?*2. Certains de ces organismes ne sont
plus des autorités administratives indépendantes, en raison de leur transformation en autorité
publique indépendante, de leur fusion avec d’autres organismes ou tout simplement du fait
qu’ils ne correspondent plus a la nouvelle définition de la notion d’autorité administration

indépendante, posée par la loi du 20 janvier 2017233, Toutefois, I’essentiel est que les autorités

224 SENAT, Rapport n° 248 fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi relatif aux droits des
citoyens dans leurs relations avec les administrations, J.-P. Amoudry, 3 mars 1999, p. 11. L’exclusion des
autorités administratives indépendantes était déja prévue dans le projet de loi initial : SENAT, Rapport n° 218
fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi n® 2992 du 11 septembre 1996 relatif a I’amélioration
des relations entre les administrations et le public, J.-P. Amoudry, 19 février 1997 : « Sont donc exclues de ce
champ les autorités administratives indépendantes dont le régime des actes est fixé par les textes particuliers qui
les régissent ».

225 P, FERRARI, « Les droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations », 4/DA, n° 6, 2000,
p. 472 ; B. DELAUNAY, « La loi du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations », RDP, n° 4, 2000, p. 1198.

226 CE, 12 juin 2002, Caisse de décés « Union d’épargne d’Alsace et de Lorraine », req. n° 240741, Rec. T.
p- 593, note de P. CASSIA, Dr. adm., n° 1, 2003, comm. 3.

227 CE, 5 nov. 2003, M. Hugueny, req. n® 238817.

228 CE, 15 oct. 2004, GAEC du Colombier et autres, req. n° 248289 et 248568.

229 CE, 26 juil. 2006, M. Tissot, req. n° 285247.

230 CE, 21 oct. 2011, Banque Delubac & Cie, req. n° 339207, Rec. T. p. 791 ; CE, 30 déc. 2003, Soc. Arab Bank
PLC, req. n°® 257546, Rec. p. 522.

B1CE, Ass., 21 déc. 2012, Soc. Groupe Canal plus, req. n° 362347, Rec. p. 446.

232 CE, 27 mars 2013, Soc. Bourgogne Radios, req. n° 353468 ; CE, 15 juin 2012, Ass. Régionale d’animation
(Radio Totem), req. n° 351892, Rec. T. p. 974.

233 Loi n° 2017-55 du 20 janvier 2017 portant statut général des autorités administratives indépendantes et des
autorités publiques indépendantes, JORF, n° 0018, 21 janv. 2017, texte n° 2. Par exemple, I’article 24 de la loi
retire la qualité d’autorité administrative indépendante a I’autorité de contrdle prudentiel et de résolution,
désormais rattachée a la Banque de France v. T. SAMIN et S. TORCK, « Perte du statut d’autorité de controle
prudentiel et de résolution », RDBF, sept. 2017, n° 5, comm. 197. La liste Légifrance « silence vaut accord »
classe toujours les 64 procédures de cette autorité comme relevant des services de I’Etat. L’absence
d’actualisation de la liste peut créer des confusions. Dans le cas présent, I’autorité de contréle prudentiel et de
résolution est désormais un organe de la Banque de France, personne publique sui generis (TC, 16 juin 1997,

58



administratives indépendantes sont considérées comme une Administration au sens du

Code?*4,

Il convient ensuite de s’interroger sur |’appartenance de [’autorit¢ administrative
indépendante a la catégorie d’administration de 1’Etat. La liste Légifiance relative aux
procédures pour lesquelles le « silence vaut accord » entretient une certaine ambiguité sur ce
point. Les « procédures relevant des autorités administratives indépendantes » sont classées
dans la catégorie des autres organismes chargés d’un service public administratif et non dans
la catégorie des services de 1’Etat. Or les organismes visés par cette liste sont tous des autorités
publiques indépendantes®®>. Toutefois, cette qualification devrait étre rectifiée. En effet, les
autorités administratives indépendantes sont bien rattachées a la catégorie d’administrations

d’Etat car elles ne sont pas autonomes de ce dernier?*°.

Les procédures qui s’y rattachent doivent donc étre dans la liste des services de I’Etat. Au
contraire, les procédures des autorités publiques indépendantes doivent étre classées dans la
catégorie d’autres organismes publics gérant un service public administratif>*’. Le critére
objectif de la personnalité morale’’® permet de différencier I’autorité administrative
indépendante de I’autorité publique indépendante. A ce titre, le Conseil d’Etat, dans son

rapport sur I’application du nouveau principe « silence de I’administration vaut acceptation »

Société La Fontaine de Mars, req. n° 03054, Rec. p. 532). Elle ne peut étre qualifiée d’ Administration au sens
du Code qu’a la condition d’exercer une mission de service public administratif.

234 Dans le méme sens v. CE, «L’application du nouveau principe “silence de l’administration vaut
acceptation” », op. cit., p. 29.

235 Dans la liste Légifiance « silence vaut accord », il s’agit de 1’ Autorité des marchés financiers, de la Haute
autorité pour la diffusion des ceuvres et la protection des droits sur Internet, de la Haute autorité de la santé, de
I’ Autorité de régulation des activités ferroviaires et routiéres et du Conseil supérieur de 1’audiovisuel.

26 O, BEAUD, « L’Etat» in P. GONOD, F. MELLERAY et P. YOLKA (dir.), Traité de droit administratif,
Dalloz, 2011, p. 239 : « En réalité, les AAI témoignent de I’adaptation des modes d’intervention de I’Etat & des
nouvelles missions (J. Chevallier, RFDA, 2010, p. 900), mais elles ne se situent pas en dehors de I’Etat. Elles le
représentent, €tant investies des pouvoirs régaliens (pouvoir réglementaire, de décision individuelle et de
contrdle) accordés & 1’Administration classique de 1’Etat (P. Sabourin, « Les autorités administratives
indépendantes dans I’Etat », in C.-A. COLLIARD, G. TIMSIT (dir), op. cit., pp. 94 et s.). Ainsi, juridiquement,
ce sont des organes de I’Etat qui relévent du pouvoir exécutif».

237 0. GOHIN, J.-G. SORBARA, Institutions administratives, LGDJ, 8° éd., 2019, n° 691 : « L’indépendance
de I’autorité publique indépendante résulte donc de son autonomisation administrative et financiére par rapport
a I’Etat dans les conditions voulues par le législateur ».

238 Art. 2 de la loi n°2017-55 du 20 janvier 2017 portant statut général des autorités administratives
indépendantes et des autorités publiques indépendantes, op. cit.: « Les autorités publiques indépendantes
disposent de la personnalité morale », ce qui n’est pas le cas des autorités administratives indépendantes. V. not.
J.-L. AUTIN, Autorités administratives indépendantes, Fasc. 75, Jcl. Adm., LexisNexis, juil. 2010, n° 60 ;
P. IDOUX, « Le nouveau statut général des AAI et API», 4JDA, n° 19, 2017, pp. 1115-1120.
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de 2014, considére que I’autorité administrative indépendante est une administration de 1’Etat
tandis que 1’autorité publique indépendante appartient a la catégorie d’organisme public
gérant un service public administratif>3°. Cette distinction est reprise par la liste Légifiance.

240

En effet, les procédures relevant des autorités administratives indépendantes=*" et celles

241

relevant des autorités publiques indépendantes=*' sont classées dans des catégories distinctes.

87.  Une classification nécessaire a la détermination de la date d’entrée en vigueur de
la réforme. L’ entrée en vigueur de la réforme du « silence vaut accord » est précisée au regard
du critére de la personnalité morale distincte des administrations de I’Ftat et des autres
administrations. Ainsi, la réforme entre en vigueur le 12 novembre 2014 pour les autorités
administratives indépendantes, alors qu’elle n’est applicable aux autorités publiques
indépendantes qu’a partir du 12 novembre 2015. De méme, le champ d’application de la

réforme pour les collectivités d’outre-mer « spécialisées »*+?

est distinct selon la catégorie
d’administration concernée. Elle est applicable de plein droit a 1’autorité administrative
indépendante en tant qu’administration d’Etat, mais elle nécessite au contraire une mention
expresse pour I’autorité publique indépendante, du moins avant I’entrée en vigueur du Code.
C’est la raison pour laquelle les décrets n® 2015-1454 et n°® 2015-1455 du 10 novembre 2015
portant exception a ’application du principe « silence vaut acceptation » pour les autorités

publiques indépendantes ont prévu une telle mention expresse’*.

88. Le dédoublement fonctionnel de la figure du maire influence également I’application
de la réforme du « silence vaut accord ». Un tel dédoublement n’est cependant pas spécifique

au maire. Les trois échelons de déconcentration de I’Etat?** que sont la région, le département

239 CE, « L application du nouveau principe “silence de I’administration vaut acceptation” », op. cit., p. 32.
240y par exemple le décret n® 2015-397 du 7 avril 2015 relatif au régime des décisions d’inscription sur la liste
des organismes certificateurs et d’homologation de logiciel de jeux ou de paris prises par 1’ Autorité de régulation
des jeux en ligne, JORF, n° 0083, 9 avr. 2015, p. 6422, texte n° 19. Il est classé dans la sous-catégorie Ministére
des finances et des comptes publics et du ministére de I’économie, de 1’industrie et du numérique sur le site
Légifrance.

241 Décrets n° 2015-1454 et n° 2015-1455 du 10 novembre 2015 relatifs aux exceptions a ’application du
principe « silence vaut acceptation », JORF, n° 0262, 11 nov. 2015, pp. 21038 et 21040, textes n° 9 et 10.

242 Sont désignées ainsi la Polynésie frangaise, la Nouvelle-Calédonie et les iles de Wallis-et-Futuna.

243 En revanche, le décret n° 2015-397 du 7 avril 2015 ne prévoit aucune mention mais cela n’est justement pas
nécessaire. En effet, le décret concerne 1’Autorité de régulation des jeux en ligne qui est une autorité
administrative indépendante. Ainsi, en tant qu’administration d’Etat, le décret est applicable de plein droit a ces
collectivités d’outre-mer.

244 Décret n°® 2015-510 du 7 mai 2015 portant charte de la déconcentration, JORF, n® 0107, 8 mai 2015, texte
n° 23, commentaire d’H. PAULIAT, « La déconcentration nouvelle est arrivée ! », JCP A4, n° 24, 2015.2179.
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et ’arrondissement se caractérisent tous par un dédoublement fonctionnel. En effet, ces
circonscriptions administratives de I’Etat servent aussi d’assises territoriales a la
décentralisation. Toutefois, I’autorit¢ compétente est souvent distinguée selon le caractére
déconcentré ou décentralisé¢ de 1’administration. Aussi bien le président du conseil régional
et le président du conseil départemental d’une part et le préfet de région?®, le préfet de
département?*® et sous-préfet d’autre part. Or, pour le maire, le dédoublement fonctionnel a
pu générer certaines confusions lors de la mise en ceuvre de la réforme du «silence vaut

accord ».

89. Le maire, agent de I’Etat. Le dédoublement fonctionnel du maire nécessite, dans le
cadre de la mise en ceuvre de la réforme du «silence vaut accord», de distinguer la
compétence ¢€tatique de la compétence communale dans les demandes formalisées par
I’administré. En effet, la réforme du « silence vaut accord » s’applique le 12 novembre 2014
pour les demandes adressées au maire, agent de I’Etat, mais seulement un an aprés pour le
maire, représentant communal. Indépendamment de cet effet différé, la dissociation
« légistique » des compétences du maire selon 1’autorité compétente dans les listes Légifrance
laisse a désirer, créant une forte confusion dans la délimitation du champ d’application du

principe du « silence vaut accord ».

90. Un champ d’application incertain des compétences étatiques du maire. Presque
la totalité des procédures administratives citées par la liste Légifrance comme relevant de la

compétence étatique du maire’*’ sont reprises comme compétence du maire en tant

Pour une présentation des différentes réformes de la politique de déconcentration: P. CHRETIEN,
N. CHIFFLOT et M. TOURBE, Droit administratif, Sirey, coll. « Université », 16° éd., 2018, n°® 270-294. De
maniére générale, les nombreuses réformes de la déconcentration et la décentralisation ne rendent pas toujours
facile I’identification de I’administration ou service instructeur compétent dans le cadre de la réforme du
«silence vaut accord ». Par exemple, le passage a 18 régions depuis le 1°" janvier 2016 s’est accompagné de
nombreuses fusions de services administratifs déconcentrés. V. not. le décret n° 2015-1689 du 17 décembre
2015 portant diverses mesures d’organisation et de fonctionnement dans les régions de I’administration
territoriale de 1’Etat et des commissions administratives, JORF, n° 0293, 18 déc. 2015, texte n° 51.

245 11 existe également d’autres autorités régionales déconcentrées compétentes comme le recteur, le directeur
régional des finances publiques, le directeur de 1’agence régionale de santé. Ce dernier a un statut particulier car
il agit aussi bien comme autorité déconcentrée qu’en tant que directeur d’un établissement public autonome
(CE, 12 déc. 2012, SYNERPA, req. n° 350479, Rec. p. 414).

246 Au niveau des autorités départementales déconcentrées, il peut étre cité le directeur départemental des
finances publiques ou I’inspecteur d’académie.

247 La seule procédure non reprise est celle de I’« inscription dans une école en dehors du secteur scolaire » (art.
L. 131-5 du code de I’éducation). Dans ce cas, en tant que service public national d’instruction obligatoire, le
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qu’autorit¢ communale. Le dédoublement fonctionnel du maire n’a été pris en considération
que de maniére lacunaire. Le Conseil d’Etat, dans le cadre des avis consultatifs sur les décrets
portant exceptions réglementaires au nouveau principe, a bien vérifi¢ qu’il n’y ait pas de
confusion entre les compétences relevant des administrations de 1’Etat et celles des
administrations des collectivités territoriales. Il a ainsi supprimé des procédures
administratives listées dans les projets de décrets portant exceptions au nouveau principe au

248 ou dans celle

motif qu’elles étaient classées a tort dans la catégorie d’autorité déconcentrée
d’autorité décentralisée®®. Si ce retrait des listes visées est justifié¢ juridiquement dans une
logique de recensement en deux phases, ces procédures administratives n’ont par la suite pas
été reprises par un décret d’exclusion. Or, si cela a été fait pour la permission de voirie?*, il
n’en est rien pour les demandes adressées au maire, ou a son adjoint, comme officier de I’état
civil. Il faut donc en déduire que, tant qu’aucun décret n’est pris sur ce point, les demandes
de piéces d’état civil (extraits d’acte de naissance, de décés, livret de famille)®! et les

demandes d’autorisation de fermeture du cercueil funéraire?>2

, relevant de la compétence du
maire en tant que représentant de 1’Etat, sont soumises au nouveau principe du « silence vaut
accord ». Ces oublis, que I’on imagine involontaires, participent d’une certaine confusion

quant au champ d’application exact du nouveau principe.

maire est reconnu comme agissant au nom de 1’Etat v. Circulaire du 10 septembre 2004 relative a ’entrée en
application de la loi n° 2004-809 du 13 aott 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, p. 18 ; CAA
Nantes, 24 nov. 2017, req. n° 16NT00237.

248 Par exemple les demandes de permission de voirie citées in CE, Rapport sur I’activité juridictionnelle et
consultative des juridictions administratives en 2014, 2015, p. 278.

249 Not. les demandes adressées aux services de 1’état civil, V. CE, Rapport sur ’activité juridictionnelle et
consultative des juridictions administratives en 2015, 2016, p. 316.

250 La permission de voirie a été intégrée dans la liste « silence vaut rejet » relevant des collectivités territoriales
par le décret n® 2015-1459 du 10 novembre 2015 relatif aux exceptions a I’application du principe « silence vaut
acceptation » pour les actes des collectivités territoriales et de leurs établissements publics [...], JORF, n°® 0262,
11 nov. 2015, p. 21052, texte n° 21.

231 Décret n° 97-852 du 16 septembre 1997 modifiant le décret n° 62-921 du 3 aolit 1962 modifiant certaines
régles relatives aux actes de 1’état civil, JORF, n° 217, 18 sept. 1997, p. 13549.

232 Art. R. 2213-17 du CGCT.
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2°) Les administrations des collectivités territoriales

91.  Exclues du champ d’application du décret du 28 novembre 1983 concernant les
relations entre I’administration et les usagers?>?, les collectivités territoriales sont pleinement
intégrées dans la définition d’autorité administrative au sens de la loi du 12 avril 2000%%*, puis
dans celle d’Administration au sens du Code. Les catégories de collectivités territoriales
énumérées a I’article 72 de la Constitution sont « les communes, les départements, les régions,
les collectivités a statut particulier et les collectivités d’outre-mer régies par 1’article 74 ». Si
les quatre premiéres ne posent pas de difficulté spécifique dans I’identification de la notion
255

d’ Administration au sens du Code

difficultés.

, certaines collectivités d’outre-mer posent davantage de

92.  L’inclusion partielle des demandes adressées aux collectivités d’outre-mer. Les
collectivités territoriales d’outre-mer sont énumérées a ’article 72-3 de la Constitution. Il
s’agit de « la Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, La Réunion, Mayotte, Saint-Barthélemy,
Saint-Martin, Saint-Pierre-et-Miquelon, les iles Wallis et Futuna et la Polynésie francgaise [al.
2] ; 1a Nouvelle-Calédonie [al. 3]*%%, les Terres australes et antarctiques frangaises et [1’ile] de

Clipperton [al. 4] ».

Les lois et reglements sont applicables de plein droit aux collectivités d’outre-mer

« assimilées »257

, régies par les articles 73 et 74 de la Constitution. Ces collectivités sont
qualifiées d’autorités administratives au sens de la loi du 12 avril 2000, puis d’ Administration
au sens du Code. La Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, Mayotte, la Réunion y sont
incluses en tant que collectivité territoriale d’outre-mer au sens de [’article 73 de la

Constitution. Cela comprend également les collectivités régies par Darticle 74 de la

253 11 existe des exemples de cette exclusion. V. not. CE, 27 juin 1997, Soc. Lille Tax, req. n® 1611412 ; CAA
Marseille, 10 fév. 2001, Soc. immobiliére du Port de Miramar, req. n° 00MA02080 ; CAA Paris, 5 déc. 2006,
EURL Mandon, req. n° 03PA04132 ; CAA Marseille, 6 mars 2006, Eurl Poul Parking, req. n° 04MAO01725.
254 En vertu de I’article 34 de la Constitution, une loi était nécessaire pour étendre la notion d’Administration
aux collectivités territoriales.

255 11 peut y avoir des incertitudes sur certaines structures telles que la section de communes. Cette derniére n’a
pas été considérée comme « une autorité administrative au sens des dispositions précitées de 1’article 1" de la
loi du 12 avril 2000 » (CAA Marseille, 5 juin 2015, req. n° 14MA01636).

256 La Nouvelle-Calédonie n’est pas, en tant que telle, une collectivité territoriale : elle n’est pas visée au
Titre XII de la Constitution. Elle est une collectivité spécifique, régie par le Titre XIII de la Constitution. V. en
ce sens CE, Sect., 13 déc. 2006, Genelle, req. n° 279323, Rec. p. 561.

257 0. GOHIN, « Le Code des relations entre le public et ’administration », Dr. adm., n° 8-9, 2016, étude n° 8.
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Constitution : Saint-Barthélemy?®, Saint-Martin>° et Saint-Pierre-et-Miquelon®®®. Ces
dernieres peuvent bénéficier de dispositions spécifiques en cas de mention expresse. Le Code
ne fait pourtant mention d’aucune spécificit¢ dans I’application du nouveau principe du
« silence vaut accord ». Ainsi, le principe l1égislatif de la décision implicite d’acceptation et
les exceptions réglementaires au délai de deux mois au terme duquel nait 1’accord

s’appliquent pour I’ensemble de ces collectivités d’outre-mer?®'.

93. De méme, les lois et reglements en matiere de procédure administrative non
contentieuse sont applicables de plein droit en Terres australes et antarctiques francaises et
sur I1le de Clipperton en vertu du 8° de I’article 1-1 et de I’article 9 de la loi du 6 aotit 1955292,
Toutefois, ces deux collectivités ne sont pas directement concernées par notre champ d’étude :
I’absence de population permanente installée, et donc d’administré en tant que tel, limite

grandement ’effet de la décision implicite d’acceptation au sens du Code.

94.  Les collectivités d’outre-mer « spécialisées »%6%, régies par I’article 74 et le titre XIII
de la Constitution, se composent de la Polynésie francaise, de Wallis-et-Futuna et de la
Nouvelle-Calédonie. Pour ces dernieres, il convient de distinguer trois types
d’administrations : d’une part, les administrations d’Etat, communales et les établissements
publics qui leur sont rattachés, d’autre part, les autres organismes de droit public ou de droit
privé placés sous le controle de I’Etat ou des communes et enfin les administrations propres

aux collectivités d’outre-mer « spécialisées » et les organismes qui leur sont rattachés?®*. Pour

258 Art. LO 6213-1 du CGCT.

259 Art. LO 6313-1 du CGCT.

260 Art. LO 6413-1 du CGCT.

261 A 1’exception de Saint-Barthélemy et de Saint-Martin ou les dispositions relatives a 1’entrée et au séjour des
étrangers et au droit d’asile ne sont applicables que sur mention expresse. A ce titre, les décrets n® 2014-1292 et
n° 2014-1294 du 23 octobre 2014 relatifs aux exceptions a I’application du principe « silence vaut acceptation »
ainsi qu’aux exceptions au délai de deux mois de naissance des décisions implicites ont prévu une telle mention.
Leurs articles 3 et 4 prévoient leur application «a Saint-Barthélemy et a Saint-Martin pour les demandes
relatives a I’entrée et au séjour des étrangers et au droit d’asile » : décret n° 2014-1292 du 23 octobre 2014 [...],
JORF, n° 0254, 1 nov. 2014, p. 18404, texte n° 60 ; décret n° 2014-1294 du 23 octobre 2014, [...] JORF,
n° 0254, 1° nov. 2014, p. 18409, texte n° 6.

262 Loi n°® 55-1052 du 6 ao(it 1955 portant statut des Terres australes et antarctiques francaises et de 1’ile de
Clipperton, JORF, 9 aott 1955, p. 7979 modifiée par la loi n°® 2007-224 du 21 février 2007 portant dispositions
statutaires et institutionnelles relatives a 1’outre-mer, JORF, n° 0045, 22 fév. 2007, p. 3220, texte n° 2.

263 0. GOHIN, « Le Code des relations entre le public et I’administration », op. cit.

264 SENAT, Rapport n°® 742 fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi, habilitant le Gouvernement
a simplifier les relations entre I’administration et les citoyens, H. Portelli, 10 juil. 2013, p. 36 ; F. ROUSSEL,
«Un code également innovant dans sa partie outre-mer », RFDA, n° 1, 2016, pp. 71-73.
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les premiéres, le Code s’applique de plein droit. Pour les deuxiémes, il est expressément?%’

prévu que les dispositions sur les décisions implicites prévues au titre III du livre II du Code

266 267

sont applicables en Polynésie frangaise=°°, en Nouvelle-Calédonie=°’ et sur les iles de Wallis-

268 Enfin, pour les administrations propres a ces collectivités?®’, les dispositions du

et-Futuna
Code relatives aux décisions implicites ne sont pas mentionnées. Par conséquent, elles ne sont
pas applicables et les administrations visées ne sont pas, en 1’état, concernées par les
dispositions du Code relatives a la décision implicite. En revanche, au nom «du droit

constitutionnel au recours »27°

, il a été admis par le Conseil d’Etat dans un avis contentieux
du 23 octobre 2017 que la régle générale selon laquelle le silence gardé pendant plus de deux

mois par I’administration sur une demande vaut décision implicite de rejet, y est applicable.

Les administrations d’Etat et les collectivités territoriales?”!

entrent dans le champ
d’application des dispositions relatives aux décisions implicites prévues par le code des
relations entre le public et 1’administration. Leur identification repose sur un critére
organique, ’appartenance publique, censé présumer de facto le critére fonctionnel de la
réalisation d’un service public administratif ou d’une fonction administrative. En revanche,
pour les autres administrations telles que les établissements publics, les autres organismes et
personnes de droit public et de droit privé, dont les organismes de sécurité sociale, le critére

fonctionnel du service public administratif est I’unique déterminant.

265 Cette mention expresse doit figurer dans chaque texte modificatif ou abrogatif ultérieur pour continuer a
s’appliquer, d’ou I’intégration dans le Code de la technique des « tableaux compteurs ». Ainsi, il est possible de
déterminer la date a laquelle la mesure d’extension est applicable pour ces collectivités d’outre-mer. V. not.
F. ROUSSEL, « Un code également innovant dans sa partie outre-mer », ibid., p. 72.

266 Art. L. 552-6 et D. 552-7 du CRPA.

267 Art. L. 562-6 et 562-7 du CRPA.

268 Art. L. 573-2 et D. 573-4 du CRPA.

269 Par exemple les Provinces en Nouvelle-Calédonie.

20 CE, Avis, 23 oct. 2017, Diemert, n° 411260, note d’E. MAUPIN, 4JDA, n° 36,2017, p. 2039. Dans cet avis,
le Conseil d’Etat précise que la régle du silence vaut accord issue du code des relations entre le public et
I’administration n’est pas applicable en Polynésie frangaise « dans les matiéres relevant de sa compétence ».
Cette solution peut étre étendue aux deux autres collectivités territoriales spécialisées que sont la Nouvelle-
Calédonie et Wallis-et-Futuna.

271 A 1’exception des administrations propres a la Polynésie, & la Nouvelle-Calédonie et & Wallis-et-Futuna.
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§ 2 L’identification fonctionnelle des autres administrations

95.  Larédaction de I’article L. 100-3 du Code souleve certaines difficultés. La définition
large de la notion d’ Administration, et I’énumération adoptée, rend périlleuse toute démarche
d’unification de la notion. Toutefois, le critére commun a I’ensemble des personnes morales
de droit public ou privé est la réalisation d’une mission de service public administratif. Si le
recours a un critére fonctionnel a été¢ imposé, dans 1’identification des administrations de
I’Etat et des collectivités territoriales, en raison de I’insuffisance du critére organique, le Code
le prévoit en revanche expressément s’agissant des autres types d’administration (A./). 1l
s’agit alors de rechercher la nature de I’activité gérée par 1’organisme auquel la demande a

¢été adressée (B./).

A./ L’exclusion confirmée du service public industriel et commercial

96. Les activités de service public industriel et commercial sont exclues du champ
d’application de la loi du 12 avril 2000 dans sa version initiale?’?. Dans la définition générale
de I’Administration donnée le Code, ’exclusion est reprise « sauf disposition contraire de
celui-ci »*73. Or, aucune mention ne figure au livre 11, titre III du Code, consacré aux décisions

274

implicites. Des lors, seuls les organismes ou personnes de droit public=’* ou privé gérant des

272 Les travaux parlementaires le confirment. V. ASSEMBLEE NATIONALE, Rapport n° 3454 fait au nom de
la commission des lois sur le projet de loi relatif & ’amélioration des relations entre les administrations et le
public, A. Cazin d’Honintchun, 19 mars 1997, p. 15 ; SENAT, Rapport n° 248 fait au nom de la commission des
lois sur le projet de loi relatif aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations, J.-
P. Amoudry, 3 mars 1999, p.11; ASSEMBLEE NATIONALE, rapport de n° 1613 fait au nom de la
commission des lois sur le projet de loi relatif aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations, C. Ledoux, 19 mai 1999, p. 13.

273 La notion d’ Administration est étendue aux organismes chargés d’une mission de service public industriel et
commercial pour certaines dispositions particuliéres comme celles relatives aux piéces justificatives dans le
traitement des demandes des administrés (art. L. 113-4 du CRPA), au respect d’une procédure contradictoire
préalable des décisions administratives (art. L. 120-1 du CRPA), a la motivation et la signature des actes
administratifs (art. L. 211-1 du CRPA), a I’entrée (art. 221-1 du CRPA) et a la sortie en vigueur des actes
administratifs (art. L. 240-2 du CRPA).

274 Ce qui comprend, comme cela a été vu, les administrations de I’Etat et des collectivités territoriales du fait
du mécanisme de « présomption administrative » particuliérement commode juridiquement en cas de doute sur
la réalité de certaines des missions qu’elles réalisent.
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missions de service public administratif sont soumis aux dispositions relatives aux décisions

implicites®”.

L’exclusion du service public industriel et commercial s’inscrit dans la droite ligne des
réformes de modernisation de I’administration. La réforme de simplification des formulaires
administratifs CERFA, menée a partir des années 1970, exclut les formulaires rattachés a un
service public industriel et commercial. La réforme administrative n’englobe pas encore les
services publics reposant sur une logique commerciale. La notion d’entreprise, au cceur de
I’identification jurisprudentielle du service public industriel et commercial®’®, est distinguée
de celle d’administration dont on imagine nécessairement qu’elle geére un service public
administratif. Une telle définition est reprise par les réformes ultérieures. Ainsi, le service
public industriel et commercial est exclu de la définition de 1’administration que retient le
décret du 28 novembre 1983277, puis dans celle d’autorité administrative prévue par la loi du
12 avril 2000. Le code des relations entre le public et ’administration ne fait que confirmer

cette approche.

275 Toutefois, il convient de noter que I’article 1-I11-2° de la loi du 12 novembre 2013 prévoit que la réforme du
«silence vaut accord » s’applique « dans un délai de deux ans a compter de la promulgation de la présente loi,
pour les actes pris par les collectivités territoriales et leurs établissements publics [...] ». Aucune distinction
n’est donc faite entre la nature du service public. Dés lors, tant que le code des relations entre le public et
I’administration n’est pas entré en vigueur, les établissements publics industriels et commerciaux des
collectivités territoriales pourraient étre soumis au champ d’application organique du « silence vaut accord ».
Seraient ainsi concernées toutes les décisions implicites formées entre le 1° novembre 2015 et le 1" janvier
2016. Sauf en cas de dispositions transitoires, le droit applicable est celui qui existe, non pas a la date du dépot
de la demande, mais a la date ou la décision implicite nait. Sur cette question, V. G. EVEILLARD, « Décision
implicite d’acceptation : I’application dans le temps de la loi du 12 novembre 2013 », Dr. adm., n° 2, fév. 2014,
comm. 8. Toutefois, il s’agit — encore une fois — d’une maladresse rédactionnelle. La loi du 12 novembre 2013
modifie I’article 21 de la loi du 12 avril 2000. Or I’article 1*" de cette loi prévoit bien 1’exclusion des EPIC de la
notion d’autorité administrative.

276 Concl. LAURENT sur CE, Ass., 16 nov. 1956, Union syndicale des industries aéronautiques (USIA),
req. n° 26549, Rec. p. 434, D., pp. 760-761 : « A nos yeux, les développements de votre jurisprudence, comme
ceux du droit positif d’ailleurs, conduisent a enrichir le critére tiré de la nature de ’activité considérée par
I’adjonction de la notion d’“entreprise”, inséparable du service industriel et commercial ». D’ailleurs, les
critéres jurisprudentiels d’identification du type de mission de service public reposent sur cette dichotomie
Administration-Entreprise : I’objet de I’activité, son mode de fonctionnement (organisation, méthode de travail)
et son financement. V. en ce sens B. SEILLER, « L’érosion de la distinction SPA-SPIC », AJDA, n°® 8, 2005,
p. 422. En revanche le professeur S. Braconnier invite a abandonner cette distinction devenue « obsoléte en ce
qu’elle correspond a une conception dépassée du droit administratif, reposant d’une part sur une imperméabilité
absolue des catégories juridiques entre elles, d’autre part sur une méconnaissance, par I’action publique, de son
environnement économique [...] ». L’auteur propose de la remplacer par la dichotomie, plus conforme au droit
de I’Union, entre d’une part les services de puissance publique et les services économiques (S. BRACONNIER,
Droit public économique, op. cit., n° 643-646).

277 Les administrations territoriales sont également exclues.
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Cette exclusion repose enfin sur la conception de I’Administration, ou de 1’autorité
administrative, habilitée a prendre des actes administratifs qui relévent de la compétence du
juge administratif. En revanche, les actes pris dans le cadre d’un service public industriel et
commercial sont de droit privé?’®. Il existe néanmoins, par exception, des actes qui peuvent
étre administratifs lorsqu’ils sont relatifs a I’organisation du service public industriel et
commercial?”® ou lorsqu’ils portent sur des activités de réglementation, de police ou de

280 Dans ces deux

controle qui traduisent par nature des prérogatives de puissance publique
cas, c’est justement du fait de la mission administrative exercée que ces entités relévent alors

de la compétence du juge administratif.

B./ La qualification de la mission de service public gérée par I’organisme

97.  La recherche du type de service public confi¢ a I’organisme est centrale dans
I’identification de 1’Administration au sens du Code. Elle est donc nécessaire afin de
déterminer 1’applicabilité du principe du « silence vaut accord ». La source de la qualification
fait varier la marge de manceuvre du juge : s’il se range, en principe, derriere la qualification
du législateur (1°), il n’hésite pas modifier la qualification par le pouvoir réglementaire de

I’activité exercée (2°).

1°) La qualification textuelle présumant 1’exercice d’une mission de service public

98.  La qualification textuelle détermine la nature du service public exercé par 1’organe.

Toutefois, cette qualification peut étre remise en cause par le juge pour définir

28 TC, 17 déc. 1962, Dame Bertrand, req. n° 1780, Rec. p. 831. V. not. B. PLESSIX, Droit administratif
général, op. cit.,n° 835 ; P.-L. FRIER et J. PETIT, Droit administratif, op. cit., n° 433.

29 TC, 15 janv. 1968, Epoux Barbier, Rec. p. 789 avec concl. J. Khan. Les actes administratifs pris au nom de
I’organisation du service public semblent étre entendus de maniére plus restrictive, car en sont désormais exclus
les conventions collectives (TC, 15 déc. 2008, M. Kim ¢/ Etablissement francais du sang, req. n° 3652, Rec.
T. p. 647) et les accords d’entreprise (TC, 15 déc. 2008, M. Voisin ¢/ RATP, req. n° 3662, Rec. p. 563).

20 TC, 29 déc. 2004, Blanckeman, req. n° C3416, Rec. p. 525.
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I’ Administration. Alors que le juge se range, en principe, derriere la qualification du service

par le législateur, il tend en effet a revenir sur les qualifications réglementaires?8!.

99. Une présomption forte en cas de qualification législative. Dans une décision
Blanckeman du 29 décembre 20042%2, le Tribunal des conflits précise que la qualification
l1égislative attribuée aux établissements publics a caractére industriel et commercial détermine
la compétence du juge judiciaire. La volonté du législateur I’emporte sur la nature réelle de
la mission réalisée par 1’établissement. Le juge administratif n’est compétent que par
exception, lorsqu’il s’agit d’actes «relatifs [aux] activités qui, telles la réglementation, la
police ou le contrdle, ressortissent par leur nature de prérogatives de puissance publique »2%3.
Cette exception est interprétée strictement’®* et suppose 1’exercice de prérogatives de

puissance publique?®>.

L’exception jurisprudentielle pourrait étre étendue aux demandes des administrés portant
autorisation d’une activité soumise a une réglementation et un controle restrictif. Elle se
rattacherait aux activités de réglementation, de controle et de police?®® de certains organismes
gérant un service public industriel et commercial. Dés lors, dans ce cas spécifique,
’autorisation serait comprise dans le champ d’application organique de la décision implicite
d’acceptation. L’organisme n’agit pas dans sa relation ordinaire de service public industriel
et commercial, mais dans une relation de puissance publique du fait du caractére réglementé
de l’activité. Cette hypothese est loin d’étre négligeable au regard de la nature de décisions

implicites d’acceptation. Prés du tiers d’entre elles concernent 1’acceés d’une activité

BLTC, 4 juin 1968, Société Distilleries Bretonnes, req. n° 01917, Rec. p. 801, avec concl. Gégout ; CE, 24 avr.
1981, FORMA, req. n°® 17038, Rec. 190.

B2 TC, 29 déc. 2004, Blanckeman, req. n° C3416, Rec. p. 525.

283 Ibid.

284 « Le juge doit manifester une trés grande prudence lorsqu’il s’écarte d’une qualification législative », propos
attribués aux rapporteurs publics G. Bachelier sur TC, 29 déc. 2004, Blanckeman, op. cit. et de D. Commaret
sur TC, 12 déc. 2005, EURL Croisiére Lorraine-La Bergamotte ¢/ VNF, req. n° C3455, Rec. p. 670, cité in
F. COLLY, «Quel juge est compétent pour engager la responsabilité de Voies Navigables de France ? », op.
cit,, p. 1041.

25 TC, 12 déc. 2005, EURL Croisiére Lorraine-La Bergamotte ¢/ VNF, req. n° C3455, Rec. p. 670 ; note de
F. COLLY, 4JDA4, n° 19, 2006, pp. 1040-1044 ; TC, 20 mars 2006, M. José A ¢/ VNF, req. n° C3505, Rec.
p. 626, note de G. DELALOY, RFDA, n° 6, 2006, pp. 1142-1146 ; TC, 28 mars 2011, Groupement Forestier de
Beaume-Haie c/ Office national des foréts, req. n° C3787, Rec. T. p. 771 ; la Cour de cassation adopte la méme
solution : C. Cass., Ch. civ., 1°"mars 2017, n°® 15-28664, Bull. civ. n° 53, p. 60 ; C. Cass., Ch. comm., 3 fév.
2015, n® 13-15455.

286 TC, 28 mars 2011, Groupement Forestier de Beaume-Haie, op. cit. : « la constatation et [...] la poursuite des
infractions au droit forestier ainsi [que les] autorisations de défrichement» sont rattachées a «un régime
administratif obligatoire fondé sur 1’usage de prérogatives de puissance publique ».
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économique réglementée et presque la moitié¢ portent sur des secteurs professionnels ou
associatifs a forte réglementation en raison des enjeux publics (agriculture et industrie,
transports, santé, finances). Une telle interprétation jurisprudentielle tempérerait une
qualification 1égislative excluant des autorisations fondamentalement liées a une logique de

puissance publique.

100. Une présomption relative de la qualification attribuée par le texte réglementaire.
En cas de qualification réglementaire, les critéres jurisprudentiels de distinction entre le
service public administratif et le service public industriel et commercial?®’ s’imposent au
pouvoir réglementaire. Dans le cadre de son office, le juge administratif peut méme requalifier
la nature de I’activité. Il ne faut cependant pas nier la présomption du caractere attribué a
I’organisme sur la nature du droit applicable et, en particulier, sur la qualification
d’ Administration. Ainsi que 1’a souligné le professeur Fatdme, dans de nombreuses décisions,
le Conseil d’Etat et le tribunal des conflits se contentent de citer la dénomination
réglementaire de 1’établissement étudi¢ pour en déduire le droit applicable et la juridiction
compétente, sans rechercher le caractére réel du service géré par cet établissement?®8. A titre
d’exemple, quand le Conseil d’Etat se prononce sur la date a prendre en compte pour
déterminer le statut d’un établissement public, il semble ignorer le caractére du service géré :
«I’office national interprofessionnel des fruits, des légumes et de 1’horticulture était un
¢tablissement public a caractere industriel et commercial auquel les dispositions précitées de
I’article 20 de la loi du 12 avril 2000 ne trouvaient pas a s’appliquer, a la date a laquelle est
née la décision implicite de rejet opposée a 1’association CERAFEL, cet office avait été
regroup¢ avec d’autres offices agricoles, par I’ordonnance du 25 mars 2009 visée ci-dessus,
au sein de I’établissement public national des produits de I’agriculture et de la mer
(FranceAgrimer), qui est un établissement public administratif, auquel s’appliquent donc les

dispositions précitées de Iarticle 20 de la loi du 12 avril 2000 »?%.

287 CE, Ass., 16 nov. 1956, Union syndicale des industries aéronautiques (USIA), req. n° 26549, Rec. p. 434.
288 . FATOME, « A propos de la distinction entre les établissements publics a caractére administratif et les
établissements publics a caractére industriel et commercial » in Mélanges René Chapus, Montchrestien, 1992,
p. 176.

289 CE, 22 juin 2011, Ass. CERAFEL, req. n° 330147, Rec. T. p. 732. Plus significatif, ce jugement peut étre
cité : «[...] qu'un titre exécutoire émis par une communauté d’agglomération, qui entre dans le champ
d’application de I’article 1°" de la loi du 12 avril 2000 dés lors qu’il s’agit d’un établissement public a caractére
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La nature attribuée a 1’établissement public, qu’il soit administratif ou industriel et
commercial, fait présumer le caractere du service public qu’il réalise. Cette présomption n’est
pas critiquable en soi car elle devrait correspondre a la réalité : « la coincidence entre ces deux
¢éléments reste le principe »*°°. Toutefois, le juge n’est pas 1ié par la dénomination attribuée
et il a pu renverser la présomption d’administrativité de la mission de service public

exercée?!,

Malgré la qualification textuelle, il faut vérifier que la demande adressée par I’administré est
bien, au cas particulier, relative a une mission de service public administratif. Si la
présomption est plus forte en cas de qualification 1égislative de I’organisme, cette derniére
s’efface si la mission porte sur des activités régaliennes telles que la police, le controle ou la
réglementation. Dans ce cas, I’organisme est considéré comme une Administration entrant
dans le champ d’application de la décision implicite d’acceptation, alors méme que la loi

qualifie I’activité réalisée d’industrielle et commerciale.

2°) La qualification de la nature réelle de la mission gérée par I’organe

101. Ainsi, pour identifier I’Administration, le juge administratif recherche si 1’activité
reléve bien d’un service public administratif. A ce titre, la jurisprudence a exclu la qualité
d’autorité administrative au sens de la loi du 12 avril 2000 aux organismes gérant une mission
de service public industriel et commercial tels que la Poste???, I’Office national des foréts??3,

I’Office national interprofessionnel des fruits, des légumes, des vins et de I’horticulture?**,

administratif, et alors méme que ’assainissement reléve d’un service public industriel et commercial, constitue
une décision administrative au sens de la loi du 12 avril 2000 » (TA Montpellier, 19 nov. 2009, req. n® 0800131).
Le simple statut d’établissement public (de coopération intercommunale) suffit a lui donner la qualité d’autorité
administrative, au sens de la loi du 12 avril 2000.

2 £ FATOME, « A propos de la distinction entre les établissements publics a caractére administratif et les
établissements publics a caractére industriel et commercial » op. cit., p. 178.

21 1] en est ainsi des organismes a « visage inversé », ou a « double visage », tels que La Poste ou I’Office
national des foréts. Bien que qualifiés d’autorité administrative au sens de la loi du 12 avril 2000, le juge les a
qualifiés a I’inverse. V. TC, 22 novembre 1993, Matisse, req. n° 02876, Rec. p. 410 ; TC, 9 juin 1986, commune
de Kintzheim ¢/ ONF, req. n° 02428, Rec. p. 448 ; CE, 29 avr. 1994, GIE Groupetudebois, req. n° 91549, Rec.
T. p. 786 ; C. Cass., Ch. civ., 10 avr. 2013, n°® 12-13902, Bull. civ. n° 79, p. 76.

292 CE, 23 mars 2009, La Poste, req. n° 314156.

293 CE, 12 mars 2003, Syndicat national des agents forestiers de I’'ONF, req. n°® 237613.

294 CAA Nantes, 10 avr. 2014, req. n° 10NT01574.
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Réseau ferré de France et la Société nationale des chemins de fer frangais®®’, Electricité de

296 297

France="°, un syndicat intercommunal d’adduction d’eau potable=”’. En revanche, ont été
qualifiés d’autorit¢ administrative les organismes gérant une mission de service public

administratif tels que les opérateurs en charge de la fourniture d’électricité ou de la gestion

298 299

du réseau®, les organismes certificateurs du label « Agriculture biologique »<”°, les

fédérations sportives habilitées’?’, I’Agence francaise de sécurité sanitaire des produits de

301

santé**! une communauté d’agglomération®??, la Caisse d’allocations familiales***, le Conseil

national des activités privées de sécurité’® Pole emploi’®, le Comité frangais
d’accréditation®®®, Enfin, les organismes de Sécurité sociale gérent bien des missions de
service public administratif et sont donc intégrés dans la définition de 1’ Administration, bien
qu’elles émettent des actes de droit privé*?” dont le contentieux reléve pour ’essentiel du juge

judiciaire par détermination législative3%®,

Ces exemples jurisprudentiels doivent étre maniés avec précaution au regard de la diversité
des activités de service public gérées par les organismes de droit public ou privé et de
I’évolution dans le temps des activités gérées par ces dernieres. Il existe de nombreux
organismes a « double visage », cumulant I’exercice d’activités administratives et d’activités
industrielles et commerciales ainsi que des organismes a « visage inversé », qualifiés par

décret ou par la loi d’industriels ou commerciaux alors qu’ils assurent essentiellement des

295 CE, 7 mai 2008, Comité pour la réouverture de la ligne Oloron-Canfianc, req. n® 299013, Rec. T. p. 645.
29 TA Rennes, 6 juil. 2017, req. n° 1601673 ; TA Orléans, 23 mars 2017, req. n° 1604047.

297 TA Nantes, 4 juil. 2017, req. n°® 1410772.

298 CE, Sect., 22 juil. 2015, Soc. Praxair, req. n° 388853, Rec. p. 255.

299 CE, 20 oct. 2014, Ass. « (Euvre d’assistance aux bétes d’abattoirs », req. n° 365447, Rec. T. p. 515.

300 CAA Nantes, 18 nov. 2010, Ass. L Eglantine Vierzon Football, req. n° 09NT01342.

301 CE, 3 avr. 2002, Soc. Labo life Espafia, req. n°® 232628, Rec. p. 120.

302 TA Montpellier, 19 nov. 2009, req n° 0800131.

303 CAA Paris, 20 janv. 2014, req. n° 12PA03924. En revanche, les caisses de retraites telles qu’ARRCO ou
AGIRC ne sont pas considérées comme des autorités administratives in J.C, « Subventions - Le point sur la
notion d’*“autorité administrative” », Juris associations, 2007, n° 365, p. 8.

304 TA Rennes, 14 fév. 2014, req. n° 1203298.

305 CAA Versailles, 30 déc. 2014, req. n° 13VE00324.

39 Dy moins ¢’est ce qui ressort d’un avis du Conseil d’Etat (CE, Rapport relatif & I’activité juridictionnelle et
consultative des juridictions administratives en 2014, 2015, p. 276).

307 Art. L. 142-1 et 142-2 du CSS.

308 En effet, les organismes privés de Sécurité sociale font bien usage de prérogatives de puissance publique dans
le cadre de leurs missions de service public administratif, ce qui devrait relever de la compétence du juge
administratif. Le 1égislateur en a décidé autrement. V. not. J.-J. DUPEYROUX, M. BORGETTO, R. LAFORE,
Droit de la sécurité sociale, 18° éd., Dalloz, coll. « Précis», 2015, n° 1354-1368 ; M. BORGETTO, « Les
juridictions sociales en question(s) », Regards, n° 47, 2015, pp. 19-31 ; G. EVEILLARD, «Les matiéres
réservées par nature a I’autorité judiciaire », AJDA, n° 2, 2017, p. 104.
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activités de service public administratif. D’une maniére plus générale, I’identification du
service public administratif pour certaines activités n’est pas toujours aisée comme dans le

domaine médico-social.

102. La diversité du secteur médico-social, source de complexité pour I’identification
de la nature des activités. En matiere d’action sociale, les acteurs, que ce soient des
personnes physiques ou morales, sont multiples. Sont recensés plus de 24 500 établissements
sociaux et médico-sociaux (ESMS) comprenant plus de 400 000 salariés. Le secteur privé est
majoritaire avec notamment les associations qui prennent en charge 60 % des personnes
accueillies, mais aussi d’autres structures telles que les fondations, les mutuelles, les
institutions de prévoyance, les comités d’entreprise et les sociétés a but lucratif*?. Toutefois,
les personnes morales de droit public sont également présentes en prenant la forme de services
non personnalisés de I’Etat et des collectivités territoriales ou d’établissements publics ou
groupements d’intérét public®'®. Par ailleurs, I’Etat et les collectivités territoriales
interviennent en fixant de nombreuses sujétions aux acteurs concernés aussi bien sur le plan
des objectifs a réaliser, du financement®'! que du contréole de leurs activités avec notamment
’octroi de nombreux agréments et autorisations administratives. A ce titre, les listes

312

Légifrance citent cinq procédures soumises au «silence vaut accord »”'~ et dix-sept

313

procédures soumises au «silence vaut rejet»”'° relevant du secteur médico-social. Ce

recensement de Légifrance est incomplet aussi bien du fait du caractére approximatif du

309 ASSEMBLEE NATIONALE, Rapport d’information n° 1776 sur les établissements et services sociaux et
médico-sociaux, P. Morange, 28 juil. 2004, pp. 7 et 12.

310 M. BORGETTO et R. LAFORE, Droit de [’aide et de I’action sociales, op. cit.,n° 115-118.

311 Le financement public représente 50 % du budget des associations intervenant en matiére sociale et en santé.
Encore plus révélateur de I’importance des collectivités publiques, ce financement public prend la forme a 35 %
de subventions mais a 65 % de commandes publiques. Or, si la subvention publique a pour but de soutenir des
initiatives privées, la commande publique est un outil de politique publique. L’association est alors financée en
contrepartie de prestations prédéfinies par la collectivité publique (L. PROUTEAU et V. TCHERNONOG,
« Evolutions et transformations publiques des associations », RFAP, n° 163, 2017, pp. 538-539).

312 Dans la liste des administrations de ’Etat et leurs établissements publics, il s’agit de 1’« habilitation des
centres d’information sur les droits des femmes». Dans la liste des collectivités territoriales et leurs
établissements publics, ce sont I’« autorisation d’un groupement de coopération sociale et médico-sociale a se
voir confier I’exploitation d’une autorisation détenue par un des membres», le «renouvellement de
I’autorisation des établissements et services sociaux et médico-sociaux », 1’« accord de 1’autorité de tarification
sur les emprunts d’une durée supérieure a un an des établissements et services sociaux et médico-sociaux ainsi
que de leurs programmes d’investissement et leurs plans de financement », 1’« approbation des délibérations
relatives aux budgets et aux décisions modificatives des établissements publics sociaux et médico-sociaux ».
313 Elles sont référencées dans les annexes des décrets n° 2014-1286 du 23 octobre 2014 et n° 2015-1461 du
10 novembre 2015 a la rubrique du code de I’action sociale et des familles.
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recensement des listes Légifrance dans son ensemble'

que des nombreux cas de « silence
vaut accord » déja existants’!3. Cependant, aussi incomplet soit-il, le recensement Légifiance
semble intégrer les établissements et services sociaux et médico-sociaux dans le champ de la
réforme « silence vaut accord », ce qui implique implicitement, mais nécessairement que ces
¢tablissements soient considérés comme Administration au sens du Code et plus précisément
assurant une mission de service public administratif. Or, cette affirmation est loin d’étre

évidente.

Dans un célébre arrét du 22 février 2007, Association du personnel relevant des
établissements pour inadaptés (APREI)?'®, le Conseil d’Etat a considéré que « si I’insertion
sociale et professionnelle des personnes handicapées constitue une mission d’intérét général,
il résulte toutefois des dispositions de la loi du 30 juin 1975, éclairées par leurs travaux
préparatoires, que le législateur a entendu exclure que la mission assurée par les organismes
privés gestionnaires de centres d’aide par le travail revéte le caractére d’une mission de
service public». Ainsi, avant méme de s’interroger sur la réalit¢ du service public
administratif, la qualit¢ méme de service public ne semble pas admise. Le législateur n’a pas

317 11 convient

qualifi¢ de maniere expresse les missions médico-sociales de service public
alors de distinguer dans ce domaine trois types d’autorit¢ compétente dans le traitement de la

demande donnant lieu a une décision implicite.

314 A ce stade de I’étude, la critique semble familiére. Au cas présent, il ressort, par exemple, que six procédures
pour lesquelles le silence positif s’applique - soit plus que celles citées dans les listes Légifrance « silence vaut
accord » - sont listées dans le décret n® 2014-1287 du 23 octobre 2014 qui prévoit un délai dérogatoire au délai
de droit commun. Elles n’apparaissent pourtant pas dans la liste Légifiance des administrations de 1’Etat. C’est
d’autant plus préjudiciable que ce sont tous des nouveaux cas de « silence vaut accord ».

315 Sur ce dernier point, la méthode adoptée par le Gouvernement étant d’exclure des listes Légifiance « silence
vaut accord », les procédures déja prévues par des dispositions législatives et/ou réglementaires qui sont
conformes au nouvel état du droit. Cela concerne notamment 1’ensemble des autorisations de création,
d’extension, de transformation des établissements et services sociaux et médico-sociaux non soumis a la
procédure d’appel a projets, d’autorisations de réouverture, de mutualisation de ces établissements ainsi que les
approbations de certaines de leurs délibérations stratégiques. Ces autorisations administratives sont prévues aux
articles L. 312-7, L. 313-2, L. 314-7, L. 315-15 et L. 322-6 du CASF.

316 CE, Sect., 22 fév. 2007, APREI, req. n° 264541, Rec. p. 92, concl. C. VEROT, RDSS, n°3, 2007, pp. 499-
516, chron. F. LENICA et J. BOUCHER, AJDA, n° 15, 2007, pp. 793-799, note de G. KOUBI et G. J.
GUGLIELMI, RDSS, n° 3, 2007, pp. 517-527.

317 Art. L. 311-1 al. 1 du CASF : « L’action sociale et médico-sociale, au sens du présent code, s’inscrit dans les
missions d’intérét général et d’utilité sociale [...] ». Le qualificatif de service public n’apparait aucunement,
contrairement aux ¢tablissements de santé. La notion de service public apparait 41 fois dans la loi n° 2009-879
du 21 juillet 2009 portant réforme de I’hopital et relative aux patients, a la santé et aux territoires, JORF,
n° 0167, 22 juil. 2009, p. 12184, texte n° 1.
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103. Premiérement, I’Etat ou la collectivité territoriale est 1’autorité compétente pour
délivrer I’autorisation administrative qui a pour unique finalité¢ d’assurer la bonne mise en
ceuvre du service public social*!®. Dans ce cas de figure, la définition organique de la décision
implicite d’acceptation est bien caractérisée, car I’Etat ou la collectivité territoriale est
présumé agir « naturellement » au nom de sa mission de service public administratif qui lui
est dévolue. Cela correspond aux vingt-deux procédures citées dans les listes Légifrance ou

en réalité 1’établissement social et médico-social est dans la position de demandeur.

104. Deuxiemement, I’établissement social et médico-social a un statut public. Dans ce cas,
le critére organique semble également présumer®'® la mission de service public administratif
confiée. C’est en tout cas I’interprétation que semble donner le Gouvernement dans les listes
Légifrance. En effet, les deux seules procédures citées dans lesquelles 1I’établissement social
et médico-social est compétent sont la « demande inscrite dans une procédure prévue dans le
réglement de fonctionnement des établissements et services sociaux et médico-sociaux sous
statut public » et la « décision d’accueil dans un centre d’hébergement et de réinsertion sociale
géré par une personne publique (centre communal d’action sociale) »*?°. Dans I’intitulé de
ces deux demandes, il est bien précis¢ que les établissements sont publics. Or, les mémes
procédures ne sont pas citées pour les établissements privés, ce qui prouve que le
Gouvernement considére que ces derniers n’appartiennent pas a la catégorie d’ Administration
au sens du Code. Seuls les établissements publics sociaux et médico-sociaux le sont en tant

que gestionnaire de missions de service public administratif.

105. Troisiémement, I’établissement social et médico-social a un statut privé et dans ce cas,

dans I’attente d’une clarification législative ou jurisprudentielle, il n’est pas considéré comme

321

gérant un service public (administratif). Il n’est qu’associé¢ au service public’=' et ne réalise,

318 « Est-il nécessaire de rappeler que les autorisations administratives, et tout ce qu’on appelle a supprimer
comme contrainte étatique n’ont pour finalité que d’assurer la sécurité des services aux personnes les plus
vulnérables ? » in J.-M. LHUILLIER, « De quoi les établissements et les services sociaux et médico-sociaux
sont-ils le nom ? », RDSS, n° 1, 2010, p. 129.

319 Dans le méme sens : L. SEUROT, L autorisation administrative, op. cit., n° 458.

320 Décret n® 2015-1461 du 10 novembre 2015 [...], JORF,n° 0262, 11 nov. 2015 p. 21057, texte n° 23. Ce sont
deux cas de « silence vaut rejet ».

321 J. CHEVALLIER, « L’association au service public », JCP, 1974.2667. L’association au service public
n’empéche pas 1’établissement social et médico-social d’étre soumis a des obligations de service public en tant
que service d’intérét général (SIG) au sens du droit de 1’Union. Toutefois, cette qualification permet de
déterminer les régles de concurrence applicable et non d’attribuer une qualification de service public au sens du
droit interne. V. not. : L. SEUROT, L ‘autorisation administrative, op. cit., n° 478-481.
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a ce titre, que des missions d’intérét général’??. N’étant pas une Administration au sens du
Code, ils rentrent, en revanche, en tant que demandeur, dans le champ d’application organique

de la décision implicite d’acceptation.

Pour conclure, I’appréciation du statut d’ Administration au sens du Code aux organismes de
droit public ou de droit privé dépend du critére fonctionnel. La qualification textuelle ne fait
que présumer avec une intensit¢ variable la nature de 1’activité. En cas de qualification
législative, la présomption est forte et ne peut étre renversée que si 1’activité porte sur une
mission régalienne de service public administratif. En cas de qualification réglementaire, la

présomption est simple. Seul compte que I’activité soit un service public administratif.

106. La définition de I’ Administration au sens du Code est d’une utilité relative. Le critere
organique pour 1’Etat et les collectivités territoriales, ainsi que la qualification textuelle de
certains organes ne sont pas déterminants. Ils ne permettent pas de qualifier avec certitude la
nature de I’activité qui dépend d’une analyse concréte. En tant que catégorie jurisprudentielle,

le service public (administratif) est un « label »*?3

commode permettant de rattacher une
grande partie des autorisations administratives dans le champ d’application de la décision
implicite d’acceptation au sens du Code bien que 1’organe compétent exerce principalement

une mission industrielle et commerciale.

Cela pourrait €tre le cas si ’administré, en tant que professionnel, formule une demande
d’intervention dans un secteur réglementé au regard des enjeux qu’il comporte (santé, social,
environnement, économique), cette demande est relative a une mission régalienne de
réglementation et de controle qui méme gérée par un organe industriel et commercial, reléve

d’une mission administrative.

La définition générale d’Administration au sens du Code souléve des difficultés quant a
I’identification de I’ensemble des organes administratifs compris sous cette qualité. Elles ne

se rejoignent qu’a travers le critére du service public administratif.

De méme, la notion d’administré doit €tre précisée car le champ d’application organique de

la décision implicite d’acceptation ne concerne que la relation entre 1’Administration et

322 Art. L. 311-1 du CASF.
323 D. TRUCHET, « Renoncer a I’expression “service public” », 4JDA, n° 11, 2008, p. 553.
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I’administré. Formulant une demande, I’administré peut étre désigné par le terme de

demandeur.
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Section 2. La notion de demandeur

107. Dans le cadre de la décision implicite d’acceptation, la notion de demandeur est
déterminée grace a la lecture combinée de deux dispositions du code des relations entre le
public et I’administration. D’une part, 1’article L. 100-3 du Code livre une définition de la
notion de « public » comprenant « toute personne physique » et « toute personne morale de
droit privé, a I’exception de celles qui sont chargées d’une mission de service public lorsqu’est
en cause l’exercice de cette mission ». D’autre part, ’article L. 231-4 alinéa 5° du Code
précise que le silence de 1’administration ne vaut pas acceptation, mais rejet « dans les
relations entre I’administration et ses agents ». Ainsi le demandeur, personne physique (§ 1)
ou personne morale (§ 2), doit agir, dans sa relation avec 1’Administration, en tant

qu’administré.

§ 1 L’administré personne physique

108. La personne physique n’est considérée comme un demandeur au sens du Code que
lorsqu’elle agit en tant qu’administré : des lors qu’elle n’est pas formulée en cette qualité par
le demandeur, la demande est exclue du champ d’application du nouveau principe « silence
vaut accord »*?4. Cette exclusion, limite majeure a la portée de la réforme de 2013, est issue

de deux sources distinctes et complémentaires.

109. Une exclusion législative extensive. L article L. 231-4 du code des relations entre le
public et ’administration proceéde a une inversion du principe en affirmant que la décision
implicite de rejet est applicable au bout de deux mois «dans les relations entre

I’administration et ses age