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Sujet :

Rédacteur dans une collectivité territoriale, vous devez rédiger une note a I’attention de votre

directeur, dans laquelle vous expliquez par quel(s) moyen(s) les élus peuvent, sinon méme

doivent, maitriser les dépenses des collectivités locales.

Documents :

Document 1 : Extrait du rapport du CES relatif aux finances locales (16 pages).

Document 2: «Malaise des finances locales: I’opération vérité », Revue Mensuelle
LexisNexis JurisClasseur — Collectivités Territoriales Intercommunalité, avril 2005 (6 pages).

Document 3 : «Le rapport Richard sur la maitrise des dépenses locales », La Semaine
Juridique — n°51, 18 décembre 2006 (5 pages).

Document 4 : « Pierre MEHAIGNERIE : « Il faut parvenir a réduire la dépense publique
locale ... », extrait de la revue Pouvoirs Locaux, n°71, novembre 2006 (4 pages).

Ce document comporte 32 pages (dont une page d’énoncé)
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CHAPITRE IV

LES FACTEURS DU CONTEXTE NATIONAL QUI VONT PESER SUR L’AUTONOMIE FINANCIERE
LOCALE

Aprés avoir examiné les principales contraintes internationales pesant sur les finances locales; il s’agit d’analyser les principaux facteurs
internes susceptibles d’influencer I’avenir de ’autonomie financiére locale et ce par I’approche & la fois des dépenses et des recettes.

I - LA MARGE DE MANGEUVRE SUR LES DEPENSES RISQUE DE SE REDUIRE

Seront examinées successivement les perspectives pour les dépenses de personnel, les autres dépenses de fonctionnement, les
investissements, certains transferts de compétences envisagés, le statut de ’élu, les risques financiers liés au logement social.

" A - La maitrise des dépenses de personnel restera difficile

Dans un contexte futur qui devrait étre marqué par le développement des attributions des collectivités locales, les exigences accrues des
citoyens, 1’amélioration de la qualification des agents, la mise en ceuvre de différentes mesures sociales, la maitrise des dépenses de
personnel restera difficile, méme si des opportunités existent qui devraient permetire de progresser, moins dans le domaine des
économies directes que dans celui des gains de productivité, d’accroissement de la qualité des services et d’une meilleure organisation.

1. Des opportunités

1.1. Les départs 3 In retratre

La période a venir sera marquée par une augmentation progressive des départs a la retraite avec une accélération a partir de 2006 (étude
de septernbre 2000 de la caisse nationale de Ia fonction publique territoriale - caisse nationale de retraite des agents des collectivités
Tocales (CNFPT-CNRACL) ). Début 2000, 25 % des fonctionnaires territoriaux (hors Paris et DOM) sont dgés de 50 ans ou plus. L’age
moyen des fonctionnaires territoriaux est de 42 ans et 6 mois. Entre 2000 et 2006, le nombre de départs 2 la retraite devrait passer de, 10
000 a 20 000 avec une moyenne entre 2001 et 2005 de 17 000 par an. Entre 2006 et 2012, le chiffre devrait presque doubler pour se

sxtuer 431 500.

‘Ces départs devraient concerner en priorité les catégories actuellement les plus agées: filitre technique et sociale, fonctionnaires dcs
catégories A ou A+.

Ces statistiques ne concernent que les 950 000 fonctionnaires locaux titulaires en service dans les collectivités locales (hors Paris et
DOM). Les flux seront plus importants puisque I’ensemble des personnels employés par les collectivités locales s’éleve en 1998 &
1 350 186 personnes (observatoire des Finances locales).

Ce sont bien évidemment les communes et leurs groupements qui sont le plus concernés a la fois en raison du poids de leurs effccﬁf§
(tous personnels confondus) : 1 110 540 en 1998 et de I’ige moyen plus élevé 43 ans et 1 mois. Viennent ensuite les départements qui

emploient 158 725 personnes. Puis les régions avec 8 979 personnes.

Rien que Ies 17 000 départs & la retraite de fonctionnaires territoriaux prévus chaque.année entre 2001 et 2005 représentent environ
1,3 % des effectifs totaux des agents des collectivités territoriales. Ce pourcentage, rapporté aux dépenses de personnel, représente un
/olume de 2,4 milliards de francs (soit 365,88 millions d’euros) par an (4 effet cumulatif).

1 serait illusoire de croire que ces départs 2 la retraite vont constituer ipso facto des économies nettes pour les collectivités. Néanmoins
:ertaines économies directes ou indirectes devraient &tre possibles.
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On peut tout d’abord escompter un effet rajeunissement qui se traduit par des économies sur le nivean moyen des salaires.

On peut aussi penser que ces départs & la retraite, articulés avec d’autres facteurs de changement, pourront favoriser des gains de
productivité mais également une amélioration de la qualification des agents.

1.2. Les autres facteurs de changement

Quatre autres facteurs de changement vont se superposer dans les années 4 venir : I'intercommunalité, les 35 heures, internet et les
transferts de compétences.

On peut penser que les trois premiers marqueront davantage les communes et I’intercommunalité tandis que le quatri¢éme concerne en
premier lieu les régions et les départements méme si on peut envisager de la part de ces collectivités des transferts de compétences vers
les agglomérations (gestion de I’aide sociale, de certains équipements).

Les 35 heures peuvent étre I’occasion de réorganisation des services et des méthodes de travail, les départs i la retraite peuvent favoriser
le renforcement des services de Pintercommunalité, les transferts de compétences et de personnel peuvent autoriser des gains de
productivité (gestion des équipements scolaires et universitaires, des routes, des ports, de la formation, etc.), internet peut permettre
d’alléger les fonctions de guichets ou de rapprocher les services de 'usager etc.

La conjonction de tous ces éléments constitue certainement une opportunité majeure pour les collectivités territoriales dans les années 2

Venir.

2. Des charges potenticlles

2.1. Le dynomisme des depensss de personnel

On a montré dans le chapitre I le dynamisme constant des dépcnses de pcxsonnel Ce rythme d’augmentation, constamment supérieur au
taux de croissance du PIB, a été assumé grice notamment & une croissance trés soutenue des bases fiscales et des compensations
d’exonérations. Il pourra difficilement se poursuivre pour les communes dans un contexte de freinage des prélévements obligatoires sans
détérioration de Ja situation financiére locale, compte tenu du poids des dépenses de personnel pour cette catégorie de collectivités
(49,5 % des frais de fonctionnement en 1998 pour les conimunes et 27,34 % pour les EPCI). La pression’ est moins. forte sur les
départements (16,58 % des frais) et les régions (6,8 %) méme si les transferts de compétences et de personnel invitent a rester vigilant.

On peut aussi prévoir que la structure des cmploxs pour I’instant dominée par du personnel d’exécution (77 % du personnel local est de
catégonc C), _progressera vers un meilleur niveau de qualifieation eonformément 4 I’évolution des besoins des collectivités et se traduira

2.2: La pérennisation des emplois jennes

A la fin juin 2000, il y avait dans les collectivités locales et essentiellement dans les communes 53 000 emplois jeunes. Leur présence
>ermet d’assurer des services nouveaux au profit des habitants dans des domaines tels que Penvironnement, I’animation culturelle et
sportive, I*accompagnement des personnes agées, 1’accueil et le soutien scolaire... (source : rapport du sénateur Alain Gournac, octobre

2000).

_e nombre de ces emplois jeunes est appelé & croitre : en juin 2000 le nombre total des emplois jeunes, tous employeurs confondus,
’€levait a 252 600. Or le programme total prévon d’aller jusqu’a 350 000, soit pour les collectivités locales, en maintenant Jeur effort

elatif actuel, 75 000 emplois.
1 est difficile d’imaginer qu’au bout de ciﬁq ans ces jeunes se retrouvent au chémage. Une bonne partie d’entre eux a vocation 4 étre

ntégrée dans les collectivités locales potamment aprés le passage de concours. Certes une partie de ces recrutements pourra compenser
les départs mais il ne faut pas exclure, aprés la disparition des aides de I’Etat, des surcoiits non négligeables. Le salaire annuel brut
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s’éléve 4 environ 122 500 francs (soit 18 675 euros) et est indexé sur le SMIC. Pour 350 000 emplois, le coiit pour le budget de ’Etat est
estimé a 37 milliards de francs (soit 5,64 milliards d’euros) (pour les seules rémunérations).

2.3. Les 35 heures

11 n’existe pas pour Pinstant d’étude prospective sur I'impact des 35 heures sur le personnel des collectivités territoriales. On peut
cependant remarquer que 60 % des communes de plus de 5 000 habitants (selon le CNFPT : Centre national de la Fonction publique -
territoriale) avaient avant 1998 engagé une démarche ARTT (aménagement - réduction du temps de travail). D’aprés une enquéte auprés
de ces communes, le temps de travail hebdomadaire se situait 4 35 heures dans 19 % des cas , entre 35 et 37 heures dans 27 % des cas,
entre 37 et 39 heures dans 17 % des cas alors qu’on ne disposait pas d’information pour les 37 % restant.

Ces rares informations laissent supposer qu’une mise en ceuvre générale des 35 heures ne devrait pas se traduire par des embauches
significatives. C’est aussi I’avis des gestionnaires ds ressourves hamainss de 400 collectivités interrogées fin 1998 par le CNFPT.

2.4. Les cotisations de retrafte et d 'Invalidité

Les cotisations au titre des risques vieillesse et invalidité versées par les collectivités territoriales s’orientent vers la Caisse nationale de
retraite des agents des collectivités locales (CNRACL) pour les agents titulaires (950 000 environ en 1998) et vers le régime général de
la sécurité sociale et PInstitut de retraite complémentaire (IRCANTEC) pour les agents non titulaires (environ 400 000 en 1998).

Les projections réalisées en 1998 par la CNRACL et PIRCANTEC dans le cadre des travaux préparatoires au rapport sur I’avenir des
retraites élaboré par Je Commissariat général au Plan (rapport Charpin) pcrmettcnt de montrer que les cotisations risquent d’augmenter

dans les années a venir ¢t de mesurer 1’ampleur du risque :

- en ce qui concerne la CNRACL, on assiste depuis des années déja a une dégradation du rapport démographique
(cotisants/pensionnés) passé de 4,5 en 1981 4 2,72 en 1998, en raison du ralentissement des recrutements, de

~ I'accélération des départs i la retraite, de I’allongement de la durée de la vie. Par ailleurs, les transferts financiers
vers les autres régimes, opérés au titre de la compensation généralisée et de la compensation entre régimes

- spéciaux se sont accrus et s’élévent A environ 19 milliards de francs (soit 2,9 milliards d’euros) en 1999. Depuis
1995, le taux global de cotisation (7,85 % pour le taux salarial, 25,10 % pour le taux patronal) atteint 32,95 %
(relevé de 0,5 point en janvier 2000 et 0,5 point en janvier 2001). Les projections réalisées pour le scénario central
montrent que le rapport démographique ne cesse de se dégrader (2,72 en 1998, 2,14 en 2005, 1,73 en 2010, 1,42
en 2015) mais aussi que, hors compensations, le résultat technique du régime ne cesse de diminuer pour passer de

15,3 milliards de francs (soit 2,29 milliards d’euros) en 2000 4 un déficit de 2,2 milliards de francs (soit
335,39 millions d’euros) en 2009. Si I’on maintient le niveau de compensation & 19 milliards de francs (soit
2,9 milliards d’euros), d&s 2000 se creuse un déficit de 3,7 milliards de francs - soit 564,06 millions d’euros
(environ 2 points de cotisation), en 2005 le déficit serait de 10,4 milliards de francs - soit 1,52 milliard d’euros
(environ 5 points de cotisation), en 2010 il s*éléverait 4 24,5 milliards de francs - 3,66 milliards d’euros (environ
10 points de cohsatxon) Ces chiffres montrent bien, quelles que soient les hypothéses, que le risque n’est pas

négligeable.

- cette perspective est renforcée par les prévisions effectuées pour I’équilibre financier de PIRCANTEC. Ce
régime pése certes moins lourd : alors que les cotisations CNRACL s’élevaient en 1998 4 59 milliards de francs
(soit 8,99 milliards d’euros), celles de 'TRCANTEC atteignaient 7,8 milliards de francs (soit 1,07 milliard
d’euros). Mais les projections montrent que la tendance est la méme, en pire. Le rapport démographique, déja plus
tendu au départ (1,4 en 1998) ne cesse de s’effondrer (1,21en 2005, 0,99 en 2010, 0,80 en 2015). Quant au résultat
d’exploitation du régime, dans le scénario central, il devient déficitaire & partir de 2001 (41 millions de francs -
soit 6,25 millions d’euros)-et ne cesse de se dégrader ensuite (1,1 milliard de francs en 2005 soit 167,69 millions
d’euros, 3,45 milliards de francs en 2010 soit 525,95 millions d’euros, - 6,2 milliards de francs en 2015 soit
945,18 millions d”euros). Ces déficits représentent ainsi 12,7 % des cotisations en 2005, 36,4 % en 2000, 60,8 %

en 2015.



B - Les autres dépenses de fonctionnement constituent des sources d’économies plus faibles
1. La grande période de réduction des frais financiers est révolue

Les collectivités locales ont largement profité de la baisse des taux & moyen et long terme depuis le début des années 1990 non
seulement pour leurs investissements nouveaux mais aussi grice & une gestion active de la dette qui s’est traduite par des renégociations
massives d’emprunts : entre 1993 et 1999, leurs frais financiers ont baissé de 31 %. Cela ne se reproduira pas avant longtemps. Les frais

financiers ne représentent plus que 6,6 % de leurs frais de fonctionnement.

Depuis 1999, la baisse des taux longs s’est arrétée et I'on assiste 2 une légére remontée. Plusieurs facteurs pourraient jouer dans le
proche avenir en faveur de la stabilisation des taux, voire de leur hausse :

- Ia crainte de la Banque centrale européenne (BCE) face aux perspectives de tensions inflationnalistes liées a la
hausse du prix du pétrole, du cours des matires premiéres (renforcées par la faiblesse de I’euro) ainsi qu’aux
tensions perceptibles sur le marché du travail (baisse du chdmage, revendications salariales) ;

- les incertitudes sur la croissance américaine, les risques boursiers &8 Wall Street, I’énorme déficit commercial des
Etats-Unis ;

- 1a volonté de défense de I’euro si la croissance européenne redevenait inférieure a celle des Etats-Unis ;

- 1a perspective d’une relance des investissements des collectivités locales et de leur endettement n’est pas exclue
(cf. infra) ;

- enfin, le développement du recours aux CLTR (Contrats long terme renouvelables) est de pature 2 peser sur les
frais financiers.

2. La marge sur les autres dépenses de fonctionnement s’est réduite

Les dépenses de fonctionnement (hors frais financiers) ont vu leur rythme d’augmentation ralentir entre 1993 et 1999 soit + 29,5 %
contre + 37,1 % entre 1988 et 1993. Or le rythme d’augmentation des dépenses contraintes, c’est & dire les frais de personnel et les
transferts (transferts sociaux, contingents d’aide sociale, d’incendie, de secours, versements & des structures intercommunales) ne s’est

pas significativement ralenti entre 1993 et 1999,

Ce sont donc les autres dépenses de fonctionnement et notamment les achats de biens et de services qui ont vu leur rythme
d’augmentation chuter de moitié entre 1989-1993 (+ 41 %) et la période 1993 et 1999 (+ 22,6 %). 1l ne semble pas dans ces conditions
que des gains substantiels puissent étre obtenus sur ces postes dans les années & venir. Les budgets primitifs 2000 pour les départements
et les régions prévoient d’ailleurs une reprise de la croissance des dépenses de gestion (+ 7,5 % pour les régions , + 4,6 % pour les

départements). i

Les informations disponibles pour les EPCI & fiscalité propre, qui sont celles de 1998, indiquent que ces autres dépens_es de
fonctionnement (hors frais financiers, dépenses de personnel et transferts) angmentent plus que les autres dépenses, ce qui peut
s’expliquer en période d’installation. Ce phénoméne pourrait se reproduire pour les nombreux nouveaux EPCI créés en 2000 et pour

eUX & Venir,.
C - Plusieurs facteurs seront déterminants pour les investissements

Jn ne saurait €tre exhaustif dans Ia description des facteurs ayant un impact sur les investissements. Il s’agit ici de dégager qx_]elques
‘léments essentiels. On peut en distinguer quatre principaux : le poids des équipements accumulés, la dynamique d’urbams_at:on, les
:xigences en mati¢re de normes €t le contexte financier. Un cinquiéme facteur relatif aux transferts de compétences sera examiné & part

ians une autre partie.

Tt analyso s"appuic largement sar Pétade réaliste cn septombioe 3000 par Mossiears Antoine Ooutiive et Jons-Miskol Ubaldeborde
our le compie de I'lastitut de fa déceptralisation sur « La nouvelle donne de Pinvestissement ltogal ». ' »
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1. Le poids croissant du stock d’équipements accumulés

Les statistiques actuelles sur les investissements locaux des collectivités territoriales ne sont pas assez fines pour distingue,
I'investissement de maintenance ou de renouvellement. Afin d’arriver 2 cemner Fimportance relative de ces deux volets de
I'investissement, on est obligé de recounr aux catégories de la Comptabilité nationale, ¢’est-3-dire : la Formation brute de capital fixe
des APUL (Administrations publiques locales) et la consommation de capital fixe (en J’assimilant 3 Pinvestissement de maintenance el
de renouvellement). La consommation de capital fixe est estimée suivant des techniques de calcul d’amortissement des immobilisations
On constate alors que les dépenses de maintenance lourde et de renouveliement sont pass€es de 20 % des investissements au début deg
années soixante dix a 60 % en 1995 pour atteindre 75 % en 1997 au plus fort du recul du vojume de Pinvestissement total.

Cette montée en puissance des dépenses de maintenance lourde (hors la maintenance courante, qui elle aussi s’accroit) et de
renouvellement s’explique par la conjonction de plusieurs facteurs qui continueront a jouer dans 1’avenir :

- Peffet d’accumulation des équipements dont le stock contimue a s”accroitre ;
- 'effet de gestion rationalisée du patnmoine ;

- I’effet de baisse de la durée de vie moyenne des équipements.

Celui-c1 est révélé par I’augmentation progressive dans le temps du taux récurrent d’induction des charges de
renouvellement (calculé en proportion du stock d’équipements locaux). Celui-ci est passé de 2 % environ au début
des années sotxante dix a 4 % aujourd’hui, soit une diminution de la durée de vie moyenne des immobilisations de
50 a 25 ans qui provient d’un effet de gamme :Ja part des infrastructures & durée de vie longue diminue
progressivement et la part des superstructures a durée de vie plus courte augmente en proportion;

- P’effet modemisation par incorporation, a I’occasion des grosses réparations, d’améliorations techniques et/ou

qualitatives.
Le poids du stock d’équipements locaux accumulés va donc continuer 2 peser trés lourdement sur la marge de manceuvre des

collectivités territoriales en matiére d’investissement. Il va d’ailleurs aussi peser sur les dépenses de fonctionnement surtout pour Ja
génération des nvestissements comportant de lourdes dépenses de fonctionnement : investissements culturels, sociaux, sportifs (sports

en salle).

2. Le renforcement des exigences en matiére de normes

Nous avons rappelé dans le chapitre 1 la problématique générale de la mise aux normes et la montée gn puissance de celle-ci dans la
période récente. Nous présenterons ici les rares éléments de chiffrage prévisionnel des dépenses induites.

Parmi les principaux domaines concernés, on peut citer ceux ayant fait ’objet d’une enquéte d’Arthur Andersen a la demande de la
Fédération des villes moyennes et du Crédit local de France : :

¢ Dans le secteur de I’environnement :

- assainissement des eaux usées et traitement des boues ;

- approvisionnement en eau potable : normes sur le plomb, autres normes sur I’eau potable, pénimétre de
protection des captages, barrages ;

- gestion des ordures ménageéres : incinération, mise en décharge, collecte ;

- protection contre le bruit ;

- protection de Fair (norme non obligatoire pour les villes de moins de 100 000 habitants).
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e Dans les autres secteurs :

- équipements sportifs : stabilité des buts et panneaux ;

- aires de jeux pour enfants ;
- feux tricolores ;
- éclairage public ;

- batiments : sécurité, accessibilité aux personnes handicapées, amiante ;

- voies publiques : ralentisseurs, accessibilité aux personnes handicapées ;

- restauration collective.

L’impact financier pour les communes de la mise aux normes dans ces différents domaines a été estimé par Arthur Andersen & 130-140
milliards de francs (soit 19,82 a 21,34 milliards d’euros) sur la période 1992 a 2005 (et méme 2013 pour la teneur en plomb de I’eau) en
extrapolant les résultats obtenus 2 partir de ’examen approfondi du cas de 10 villes moyennes. 30 % des investissements, toujours en
extrapolant, ont déja été réalisés. 1l reste une dépense d’environ 100 milliards de francs (soit environ 15,24 milliards d’euros) pour Ia

France entiére.

Dans I’étude de septembre 2000 sur la nouvelle donne de I'investissement public local, réalisée par Antoine Coutiére et Jean-Michel
Uhaldeborde pour le compte de I'Institut de la décentralisation, les chiffres avancés sont encore plus importants. Sur la période allant

jusqu’a 2005, les moyens nécessaires s’él¢veraient 2 :

- collecte des eaux usées : 50 a 75 milliards de francs (7,62 a 11,43 milliards d’euros) ;
- stations de traitement : 25 milliards de francs (3,81 milliards d’euros) ;

- eau potable : 75 milliards de francs (11,43 milhards d’euyos) ;

- eaux pluviales : de I’ordre de 100 milliards de francs (15,24 milliards d’euros).

3. La dynamique de Purbanisation, de Ia démographie et de la croissance

L’étude précitée de I'Institut de la décentralisation a bien rappelé que les investissements publics locaux de développement sont tres
largement des équipements d’accompagnement des logements qui dépendent donc de la croissance du parc de logements, de la
démographie mais aussi de la croissance du revenu des ménages.

I'Sn ce qui concerne l’_urbamsation et la démographie, on peut citer cette étude : « L’urbanisation, la construction de logements et le
évolutions démographiques continueront d’induire des demandes d’investissement net ». Le rythme plus soutenu de la croissance prévu
pour les années a venir devrait lui aussi jouer en faveur d’un accroissement des consommations collectives et donc des investissement
locaux.



4. Un contexte financier plus favorable
11 existe bien certains facteurs pégatifs pouvant freiner les investissements des collectivités territorales :
- la remontée possible des taux d’intérét peut constituer un frein (cf. supra) ;

- les incertitudes liées aux inévitables réformes a venir touchant aux différents transferts financiers de I’Etat, 3 Ia
fiscalité locale, aux transferts de compétences (cf. infra), aux réformes institutionnelles territoriales peuvent brider
fes projets ;

- la prise en compte insuffisante et trop lente dans les transferts de I'Etat des évolutions démographiques constitue
un troisiéme frein aux dépenses d’investissement.

Dans un article de la lettre économique de la Caisse des dépdis et consignations de mars 2000, Antoine Coutiére et Alexandre Profi
démontrent comment cette prise en compte est lissée, dans Jes dotations de I’Etat, par des abattements et des étalements afin de ne pas
pénaliser les communes dont la population a baissé. De sorte que, pour une hausse de population de 4 %, la commune concernée nt
bénéficie que de | % de progression de la DGF et que, pour obtenir 3 % de hausse de la DGF, il faut une augmentation de 15% de Iz
population.

Or, comume le rappelle I’Institut de la décentralisation dans I’étude précitée de septembre 2000, I'investissement Jocal est fortement
:orrélé a la croissance du parc de logements et 2 la croissance démographique de chaque commune. Le systéme de dotations actuel, s’il
1’est pas changé pour mieux prendre en comple ces évolutions, continuera a étre défavorable aux communes devant le plus investir,
otamment les communes péniurbaines. Le sénateur Yves Fréville rappelle, en introduction de cette étude, que le montant de dotation
orfaitaire de la DGF par habitant est d’autant plus faible que la commune a connu une plus forte croissance au cours des deux demniéres
écennies.

‘ependant il ne faut pas exagérer I’impact de ces facteurs. Les facteurs favorables apparaissent plus importants :

- la situation financiére actuelle des collectivités ternitoriales assez satisfaisante globalement pourra s’améliorer
avec la poursuite de la croissance : gonflement des bases, décrue des dépenses sociales ;

- ]a tendance a I’allongement de la durée des préts pourra alléger la charge annuelle des investissements ;
- Pextension de I'intercommunalité dégagera des capacités d’initiative et d’intervention nouvelles ;

- le développement probable de Ja péréquation permettra la satisfaction de besoins réprimés dans les communes Jes
plus pauvres ; de méme la ptise en compte plus rapide et plus compléte des évolutions démographiques ;

- on peut aussi évoquer le cycle électoral des investissements avec une reprise probable, selon la thése de
Monsieur Jacques Méraud, a partir de 2002 ou 2003.

D - Les transferts de compétences pourraient peser lourd

es pouvoirs publics et I'ensemble des forces politiques accréditent de plus en plus P'idée d’une deuxiéme phase de la décentralisation
lusmu_rs‘rappons recents tel gue cejui du Sénat « Pour une République territoriale » et celui commandé par le Premier ministre a Iz
omyussion pour 'avenir de la décentralisation sont venus renforcer cette perspective en proposant notamment divers transferts de

'mpetences de 1’Etat vers les collectivités territoriales. 11 ihporté 4 cet égard d’essayer de qualifier, voire de quantifier dans la mesure
t possible le enjeux financiers.

1. Remarques d’ordre général

transferts de compétences le plus souvent envisagés concernent essentiellement la région et le département. En ce qu concerne les
wnunes et les EPCI, on assiste plutdt a des transferts de fait ou 4 des collaborations inévitables dans des domaines touchant aux
pétences de 1" Etat tels que la sécurité, le logement, Pinsertion et la solidarité nationale.



Avant méme tout transfert formel, PEtat a déja obtenu I’engagement des collectivités dans des domaines relevant de sa compétence
comme on I’a vu au chapitre deux (universités, routes nationales, etc.).

I} n’est pas interdit de penser, que dans les secteurs que I’Etat pourrait transférer aux collectivités territoriales, celles-ci soient obligées
d’engager rapidement des efforts de rattrapage (cf. ’expérience des lycées et des colléges). -

Les transferts évoqués le plus souvent concernent les routes nationales et les universités, secteurs dans lesquels les collectivités
territoriales sont déja engagées. Par ailleurs, la régionalisation ferroviaire lancée 4 titre expérimental depuis 1997 dans sept régions sera

étendue 2 toutes les régions a partir du 1" janvier 2002.

D’autre projets de transferts, évoqués en particulier dans le rapport remis le 17 octobre 2000 au Premier ministre par Monsieur Pierre
Mauroy, président de la Commission pour ’avenir de la décentralisation, concernent notamment :

- la mise a disposition des régions et départements de I’ensemble des personnels techniciens, ouvriers et agents de
service de I’Education nationale pour I’exercice de leurs compétences ;

- l’atn;it;ution de Pensemble des crédits de formation professionnelle, sauf ceux relevant de la solidarité nationale ;
- les investissements en matiére d’équipement sanitaire ;

- Ia médecine scolatre ;

- les équipements multimodaux ;

- la gestion des ports non autonomes.

11 importe de bien remarquer que les perspectives d’engagement financier des collectivités locales dans ces domaines, certainement
accrues par un transfert de compétences, n’en demeurent pas moins réelles, méme sans ce transfert.

11 faut ajouter qu’il est important pour 1’autonomie financiére des collectivités que la négociation des transferts porte aussi sur les
conditions précises d’exercice des compétences afin que les collectivités aient les marges de manceuvre nécessaires a P’exercice effectif
de leurs nouvelles responsabilités. En effet, la décentralisation des compétences est tributaire de textes et circulaires d’application qui
peuvent dans les faits réintroduire un pouvoir d’intervention des administrations d’Etat, comme en témoigne le secteur de Ia formation

professionnelie.

Enfin il doit étre souligné qu’il ne rentre pas dans le champ du présent rapport d’examiner les avantages et inconvénients ni I”’opportunité
de ces transferts mais simplement d’en présenter les enjeux financiers.

2. Les unmiversités

Le transfert aux régions de la construction et de ’entretien des établissements d’enseignement supérieur dans le respect d’un schéma-
national des équipements et formations est envisagé dans plusieurs rapports relatifs a la décentralisation, notamment le rapport du Sénat.
n°447 du 28 juin 2000 « Pour une République territoriale » et dans celui remis le 17 octobre 2000 au Premier ministre par Monsieur
Pierre Mauroy, Président de la Commission pour I’avenir de la décentratlisation.

L’engagement des différentes collectivités territoriales et en particulier des régions dans le financement des investissements
universitaires, qui est déja Jargement pratiqué comme on P’a vu, va se poursuivre dans le cadre des nouveaux contrats de plan Etat -
région (2000 - 2006). Dans ce cadre et sur cette période, le programme U3M, qui fait suite 8 U2000, va mobiliser 18,7 milliards de
francs (2,74 milliards d’euros) de crédits d’Etat pour I'enseignement supérieur et la recherche (en hausse de 40 % par rapport aux
contrats de plan 1994 - 1999). Les régions apporteront un financement variable mais comparable sans compter le concours des
départements, des EPCI et des communes (pour aboutir 2 un total de 42 milliards de francs - soit 6,4 milliards d’euros). En outre des
interventions des collectivités territoriales, hors contrat de plan Etat-région (CPER), ont déja lien et se poursuivront.

-9



Les dépenses totales en capital (constructions, travaux, grosse maintenance, équipements} effectués par I’Etat (pour le seul ministére d
I’Education et de la Recherche) en 1999, au titre de I’enseignement supérieur, se sont élevées a 5,66 milliards de francs (862,86 million
d’euros). Ce gui va bien au-deld des investissements inscrits dans les CPER qui portent essentiellement sur la construction ou !
modermnisation des locaux (environ 2,6 milliards de francs par an - soit 396,37 millions d’euros).

En cas de transfert aux régions des investissements et de la gestion relatifs a ’enseignement supérieur, il apparait que ’effort pour fair
face aux besoins devra étre soutenu et dépassera les crédits actuellement consacrés par 'Etat 4 ce secteur : la mise en sécurité de
batiments, surtout en région parisienne et dans les grands établissements, a pris du retard, les crédits d’équipement et de maintenanct
sont notoirement msuffisants, a telle enseigne que les collectivités territoriales sont obligées dans certains cas de pallier les urgences. Lt
ministére de I’Education nrationale ne consacre que | milliard de francs (152,45 millions d’euros) par an a la maintenance d’un parc
immobilier de ’enseignement supérieur qui avoisine 20 millions de métres carré (50 F par métre carré - soit 7,62 euros par métre carré).

3. Les ATOS

La mise a disposition des régions et des départements des personnels administratifs, techniques, ouvriers de service et de santé (ATQS]
chargés de Ia gestion des établissements est elle aussi évoquée a propos de la deuxiéme phase de la décentralisation ainsi que le transfert
des recmlcments Elle est méme revendiquée par certaines collectivités qui considérent que les moyens consacrés par P’Etat a la
maintenance et a la gestion sont nettement insuffisants et qu’une gestion centralisée de ces personnels ne permet pas une bonne

adaptation au terrain, des économies de gestion et des rationalisations.

La perspective de cette mise 4 disposition concerne aussi bien les lycées et les colléges que les établissements d’enseignement supérieur
en cas de transfert. II ne s’agirait pas, d’ailleurs, d’une responsabilité d’un type nouveau puisque cela est déja réalisé depuis 1882 pour Je
primaire au bénéfice des communes et que les autres collectivités interviennent déja pour pallier les carences de I’Etat au niveau du

secondaire et du supérieur.

L’ensemble des personnels ATOS représentent fin 1999 environ 205 520 agents dont 25 % pour les établissements universitaires. Le
cadre A représente 21 %, le B 8 % et le C 71 %. L administration centrale occupe 4 042 personnes, les services académiques 29 773, le
reste des ATOS (171 705) est déconcentré dans les établissements du second degré et du supérieur. Un accroissement de 5 % des

effectifs au niveau des établissements représenterait environ 8 600 postes.

Pour mesurer 'impact d’un transfert des ATOS sur la gestion des collectivités, il faut rapporter ces grandeurs a la masse actuelle des
agents des départements et régions et de certains établissements rattachés : 215 879 agents en 1998.

Les modalités de compensation ou de prise en charge par I'Etat du coiit des personnels ATOS transférés constituent évidemment un
enjeu financier trés fort a 1a fois en raison des masses financiéres en question et du dynamisme de ce type de dépense de fonctionnement.

4. La médecine scolaire
Le transfert aux départements de la responsabilité de la médecine scolaire dans le cadre d’un partenariat avec I’Education nationale est

de plus en plus évoqué ainsi que Ja possibilité de déléguer tout ou partie de la compétence aux intercommunalités (cf. la Commission
pour I'avenir de la décentralisation). Ce secteur recouvre 9 810 postes budgétaires (projet de loi de finances 2000) se décomposant de la

fagon suivante :

- 1 287 médecins dont 130 dans les rectorats et inspections d’académice ;
- 2 755 assistantes sociales dont 444 en services académiques ;
- 5 768 infirmiéres.

Zn 2001, il est prévu de créer 300 postes supplémentaires.

Jans ce secteur, le pfobléme posé par les transferts ne se limite pas 2 celui de a prise en charge du coiit des personnels actuels mais 2 Ia
raisemblable augmentation des effectifs pour faire face aux besoins. La population sco]axrc du premier degré s’élevait en 1998 - 1999 a

1337 300 éleves et celle du deuxieéme degré 3 5 476 300 éleves.



5. La formation professionnelle

L’article 82-1 de la loi n°® 83-8 du 7 janvier 1983 confie aux régions une compétence de droit commun pour la mise en cuvre des actions
d’apprentissage et de formation professionnelle continue. Un fonds régional de I'apprentissage et de la formation professionnelle
continue est créé dans chaque région sous la responsabilité du Conseil régional. La compétence régionale a été étendue par la loi du 20
décembre 1993 a ’ensemble de la formation continue en faveur des jeunes de moins de 26 ans.

La compétence régionale recouvre ainsi essentiellement les actions suivantes :
- I’élaboration du schéma prévisionnel de P’apprentissage ;
- la création et le financement des centres de formation d’apprentis ;

- la fixation annuelle du programme régional d’apprentissage et de formation professionnelle continue (PRDF),
aprés consultation du comité régional de la formation professionnelle, de la promotion sociale et de ’emploi ;

- Porganisation des actions de formation pré-qualifiante et des actions qualifiantes pour les jeunes de moins de 26
ans;

- la préparation annuelle du plan régional de développement de la formation professionnelle des jeunes (PRDFPJ).

Cependant, I’Etat a conservé de nombreuses attributions dans le champ de Ia formation :

- les politiques de formation en faveur des catégories défavorisées et marginalisées (détenus, réfugiés, éducation
surveillée, handicapés) ;

- les actions de portée nationale tant pour la formation professionnelle continue que pour I’apprentissage, c’est-a-
dire couvrant plusieurs régions ou accueillant des personnes sans considération d’origine régionale. Ces actions
sont essentiellement menées par I’association pour la formation professionnelle des adultes (AFPA) ;

- la maitrise des actions engagées en application des orientations prioritaires de I’Etat définies par un comité
interministériel de la formation professionnelle et de la promotion sociale ;

- les études et actions expérimentales nécessaires a la préparation de ces actions ;

- Ia définition du cadre juridique des interventions dans le champ de la formation professionnelle : modalités de
conventionnement, statut des stagiaires, programmes de formation, homologation des fili¢res et diplomes, contr6le

pédagogique ;
- la définition des relations avec les partenaires sociaux ;

- le contrdle du respect par les employeurs de leurs obligations, des dépenses des organismes collecteurs, de la
qualité pédagogique des organismes de formation.

Par ailleurs, I’Etat a déja obtenu des régions leur partenariat et leur financement pour ses interventions a travers différentes démarches
contractuelles : contrats de plan, programmes d’initiative communautaire, contrats d’objectifs territoriaux, conventions d’allocation de

formationreclassement. .

t
Plusieurs rapports récents (rapport du Sépat « Pour une République territoriale » et rapport de la Commission pour 1’avenir de la-
décentralisation) ofit proposé d’aler plus loin daas la décentralisation des attributions de I’Etat en matiére de formation afin de conforter

les régions comme pivot du systéme et leader en ce domaine.

A cet égard, il importe de remarquer que le débat sur la décentralisation des compétences dépasse largement les questions de transfert de
crédits ou de personnels. Si I’on s’en tient aux simples enjeux financiers, on peut rappeler les moyens mobilisés par PEtat. Le budget de
I’Etat en matiére de formation professionnelle (hors frais de formation de ses propres agents) s’éléve en 2000 a environ 33 milliards de
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" francs (5,03 milliards d’euros). Sur cette somme, un peu plus de 8 milliards de francs (1,22 milliard d’euros) sont reversés aux région:
dans le cadre de la DGD et 13 milliards de francs (1,98 milliard d’euros) sont consacrés au paiement des primes et des exonérations de¢
charges sociales des formations en alternance, préts de 5 milliards de francs (soit 762,25 millions d’euros) a4 la rémunération de:
stagiaires, soit 26 milliards de francs (3,96 milliards d’euros) de dépenses " liées . Le reste du budget (7 milliards de francs - sob

1,07 milhard d’euros) se répartit comme suit -

- financement d’actions de formation en direction de publics particuliers ou d’organismes de formation (par
exemple les ateliers pédagogiques personnalisés) : 1,7 milliard de francs (259,16 millions d’euros) ;

- actions co-financées dans le cadre des contrats de plan Etat-régions : 430 millions de francs (65,55 mullions
d’euros) ;

- subvention de fonctionnement de ’association pour la formation professionnelle des adultes (AFPA) : 4,5
milliards de francs (686,02 millions d’euros) ;

- actions diverses (financement de la formation des organisations syndicales, financement du centre d’information
sur [a formation Centre info - soutien au développement des nouvelles technologies en formation, politique
contractuelle avec les branches professionnelles, fonctionnement du programme Trace...) : 482 millions de francs
(73,48 mullions d’euros).

Ces données sont a comparer aux 14 milliards de francs (sott 2,13 milliards d’euros) dépensés par les régions pour des actions de
formation professionnelle en direction des jeunes en insertion ou des adultes. :

Comme on le voit, le ceeur des enjeux sur le plan financier tourne autour de la régionalisation totale ou partielle de I’association pour la
formation professionnelle des adultes (en 1998, un budget de 5,44 milliards de francs - soit 829,32 mullions d’euros et 11 397 salaniés). 11
faut a cet égard remarquer que ’on peut trés bien envisager une régionalisation totale ou partielle des crédits de subvention a cetfe
agence jusqu’ici attribués par I’Etat sans pour autant démembrer ’agence, ce qui poserait aussi des problémes de statut du personnel.

6. Les routes et autoroutes

L’idée de confier aux départements I’'aménagement et la gestion du réseau routier national figure dans le rapport remis le 17 octobre

2000 au Premier ministre par Monsieur Pierre Mauroy. Le rapport du Sénat « Pour une République territoriale » de juin 2000 se borne a

envisager un transfert des compétences et des moyens en matiére d’entretien.

En fait les collectivités locales, en dehors de tout transfert de compétences, interviennent déja largement dans le financement des
investissements des routes nationales, comme il a €té rappelé ci-dessus. 11 est en outre prévu dans les contrats de Plan Etat - régions
(2000-2006), un engagement important des collectivités termitoriales au niveau des investissements, équivalent a celui de 'Etat qui s’est

engagé pour 28,97 milliards de francs (soit 4,27 milliards d’euros).

Cet effort relatif aux routes nationales et autoroutes non concédées sera complété par une participation nouvelle au financement des
autoroutes concédées. En effet, la fin du systéme de I’adossement pour les nouveaux trongons, qui permettait un autofinancement par les
sociétés concessionnaires grice a un allongement des autres concessions, rend désormais nécessaire le recours aux subventions. L’Etat
s’est fixé comme objectif de faire participer les collectivités a hauteur de 50 % des subventions. Les travaux du Commissariat général du
Plan dirigés par Monsieur Alain Bonnafous estiment les besoins d’investissement du secteur concédé a environ 96 milliards de francs

(14,64 milliards d’euros) pour la période 2000-2006.

Dans la perspective d’un transfert du réseau routier national aux départements, il importe aussi de rappeler les moyens mobilisés par
I’Etat pour ce réseau : en 2000, ’Etat mobilise 8,99 milliards de francs (soit 1,22 milliard d’euros) dont 3,5 miiliards de francs
(533,57 millions d’euros) environ pour I'entretien et 5,4 milliards de francs (soit 823,22 millions d’euros) pour I'investissement sans
compter les dépenses de personnel (environ 3 milliards de francs soit 457,35 millions d’euros pour 4 peu prés 15 000 agents (dont 2/3

pour ’entretien et 1/3 pour Pingénierie)).

A propos de Pentretien, on peut apporter les précisions suivantes : les besoins annuels pour un réseau national d’environ 30 000
kilométres se situent, selon la Direction des routes, entre 4 et 4,5 milliards de francs (soit 609,8 et 686,02 millions d’euros), 8 comparer
aux moyens actuels de 3,5 milliards de francs (soit 533,57 millions d’euros), en ayant présent a I’esprit que les besoins du résean, encore
limit€s compte tenu des investissements massifs des années soixante-dix et quatre-vingt, iront en croissance réguliére. Dans son rapport
annuel 2000, la Cour des comptes, se fondant sur une enquéte menée auprés de I’administration centrale et de quinze directions
1épartementales de I’équipement, portant sur 20 % du réseau pational, a constaté que les moyens humains de Pentretien et de



Pexploitation des routes nationales " étaient arrivés & un seuil critique ". Les moyens financiers consacrés a 'entretien du réseau national
se sont réduits de 1988 4 1997. Pendant la méme période, les surfaces 4 entretenir ont augmenté de 11 % et le trafic s’est accru de 22 %.
En 1988, I’entretien représentait 28,2 % du budget * routes " contre 20,2 % en 1997.

7. La régionalisation ferroviaire

La collaboration entre les régions et la SNCF est ancienne, elle remonte aux années 1970. Les lois de décentralisation au début des
années 1980 ont reconnu aux régions une compétence en matiére de transports et d’aménagement du territoire. La loi n°82-1153 du 30
décembre 1982, loi d’orientation des transports intérieurs (LOTI), prévoit que des conventions entre les régions et la SNCF pourront étre

passées pour les liaisons inscrites au plan régional des transports.

Ces conventions partielles et facultatives mobilisaient en 1997 (4 la veille de Pexpérimentation de la régionalisation) environ 300
millions de francs (45,73 millions d’euros) des régions. Par ailleurs depuis longtemps les collectivités locales, en particulier les
comumunes, participent financiérement pour environ 75 % a la modernisation des gares.

A la suite du rapport présenté en 1994 par le sénateur Haenel, 1a loi d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire
du 4 février 1995 a prévu d’attribuer aux régions, aprés une phase d’expérimentation, I’organisation et le financement des transports
collectifs  d’intérét  régional. La lot du 13  février 1997 portantcréation de  PEtablissement  public
" Reéeau

ferré

de France " a précisé les caractéristiques de cette expérimentation. Engagée le 1% janvier 1997 pour une durée de trois ans, elle a vu ses

effets se proroger pour 2 ans au plus en application de la loi d’orientation pour ’aménagement et le développement durable du territoire
du 25 juin 1999. Cette expérimentation lancée dans six régions (Alsace, Centre, Nord, Pas-de-Calais, Pays de Loire, Provence - Alpes -
Cote-d’ Azur, Rhone-Alpes) puis étendue au Limousin en 1999 porte sur la régionalisation des services ferroviaires de voyageurs.

Ces régions, autorités organisatrices, assument pleinement la responsabilité de la définition des services régionaux de voyageurs. Elles
ont la responsabilité de faire évoluer I'offre en I’ajustant au mieux aux besoins en coordination avec les autres autorités organisatrices
dans le cadre d’un schéma intermodal de transports. L’Etat a transféré A ces régions les dotations anparavant consenties a la SNCF pour
faire face aux tarifs sociaux et au déficit d’exploitation des services non rentables. Il a en outre intégré dans ces dotations un surplus
destiné a I’investissement dans le matériel (environ 17 % de la dotation). En loi de finances initiale 2000, I’Etat verse annuellement aux
six régions expérimentales 3,1 milliards de francs (472,59 millions d’euros) et 2,8 milliards de francs (426,86 millions d’euros) a la

SNCEF pour les treize autres régions.

Les premiers enseignements de cette expérimentation font apparaitre :

- que le trafic a progressé plus vite dans les régions expérimentales (le rythme d’augmentation passant de 6,3 % a
12,1 % entre 1996 et 1999) qu’ailleurs (le rythme passant de 6,7 % & 11,7 %) ;

- qu'un effort important de renouvellement de matériel a eu lieu et que les besoins dans ce domaine sont
considérables.

La loi solidarité et renouvellement urbain adoptée le 23 novembre 2000 a prévu la généralisation, a compter du ler janvier 2002, de cette
régionalisation ferroviaire. Sont exclus du champ : la région lle-de-France, dont les transports sont organisés de fagon spécifique, la

Corse et I’outre-mer.

L’Etat conserve des responsabilités quant 4 la définition des obligations générales de service public applicables aux transports
ferroviaires de voyageurs.

La liberté tarifaire des régions s’inscrit dans le cadre national général de la tarification. Le principe de formatien des prix, pour les tarifs
de base, reste donc celui de la SNCF Chaque région peut instaurer des tarifs plus avantageux pour un type de clientéle ou de relations
mais elle en assure alors la charge financiére.

La compensation qui sera consentie en 2002 sera constituée de plusieurs parties :
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- du montant de Ja contribution de I'Etat pour Pexploitation des services transférés, sur la base des comptes
attestés de la SNCF pour I"exercice 2000, indexé sur Ja DGD (dotation générale de décentralisation) et iégré dés
2002 dans celle-ci (estimation entre 8,6 et 8,85 milliards de francs en 2002 - soit environ 1,22 milliard d’euros) ;

- du montant de Ia contribution pour les tarifs sociaux estimée & 1,1 moilliard de francs (167,69 millions d’euros) ;

- d’une dotation complémentaire d’environ 0,9 milliard de francs (137,2 millions d’euros) pour le renouvellement
du parc roulant.

En outre, Etat consentira un effort d’investissement quinquennal pour la modernisation des gares par la voie de subventions débloquées
au fur et 2 mesure des projets (programme de subventions estimé & 0,5 milliard de francs - soit 76,22 millions d’euros).

Ce processus de régionalisation ferroviaire implique en fait un engagement financier des régions allant au - deld des compensations, en
particulier dans le domaine du matériel roulant ot les besoins sont considérables. Le matériel mobilisé actuellement par la SNCF peut
étre estimé (en coiit de renouvellement actuel) & environ 45 milliards de francs (soit 6,86 milliards d’eures). Or ce matériel est vétuste,
une partie est louée par le secteur “ grandes lignes " de la SNCF au secteur des services régionaux de voyageurs, tandis que le trafic
augmente ainsi que les exigences des clients. Les efforts d’investissement 2 venir vont étre considérables et il sera difficile de les étaler

dans le temps.

Par ailleurs, Peffort des collectivités locales se poursuivra pour I’amélioration des gares et sera sollicité pour le TGV.

Enfin, il faut rappeler que les transports express régionaux, qui font 25 % du trafic ferroviaire, ne payent que 8 % des redevances 2
Réseaun ferré de France, situation qui pourrait étre remise en cause,

8. Les ports non autonomes relevant de Etat

Suivant leur nature, les ports frangais relévent d’autorités publiques différentes. L Etat est responsable 3 Ia fois des ports autonomes, qui
sont nos ports principaux ayant le statut d’établissements publics et des ports d’intérét national (PIN) qui sont des poris non autonomes
relevant de I’Etat. Les autres ports non autonomes relévent soit des départements, pour les ports de péche ou de commerce, soit des

communes ou regroupements de communes pour les ports de plaisance.

Les PIN ont tous fait P'objet d’une concession d’outillage public aux Chambres de commerce et d”industrie sauf celui de Lorient concédé

a une SEM.

Pour ces ports, la maitrise d’ouvrage des infrastructures appartient & 'Etat. En régle générale, la participation financidre de I’Btat aux
travaux d’infrastructure, s’agissant d’investissements d’un cofit inférieur A celui des ports autonomes et mobilisant largement les fonds
du FEDER, est de I'ordre d’un tiers du montant de la dépense. Le complément est constitué’ par des fonds de comcours du.
concessionnaire de I’outillage public, éventuellement relayés par les collectivités locales intéressées.

Pour les travaux de grosses réparations, 1'Etat participe généralement & hauteur de 50 %.
Les investissements de superstructures sont enti¢rement 2 la charge du concessionnaire de 1outillage public.

Pour ’ensemble de ses participations financidres aux travaux d’infrastructure. et de grosses réparations des PIN, I’Et‘at.a prévu 170
millions de francs (25,92 millions d’euros) d’autorisations de programme en 2000 et 170 millions de francs (25,92 mllhox_ls d’euros)
d’autorisations de programme dans la loi de finances initiale 2001. Pour la premiére fois, les contrats de Plan 2000 - 2006 incluent un

volet portuaire qui sécurise les investissements jusqu’en 2006.

Par ailleurs, ’Etat a la charge de I’entretien des installations d’infrastructures existantes. Une participation financiere du concessionnai_re
Je I’ outillage public, qui pergoit par ailleurs les droits de port sur le navire et la marchandise, est généralement demandée pour couvrir,
:n complément de la part de I'Etat, les dépenses d’entretien. Le cas &chéant, s’y ajoutent les participations des collectivités locales

oncemdées.

»a dotation budgétaire correspondante est inscrite sur le chapitre 35-34 (hors cofits de pcrsqnnel affecté a Pentretien). Dans Ia loi de
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finances initiale pour 2001, la dotation prévue de ce chapitre, qui était de 43 millions de francs (6,56 millions d’euros) en 2000, a é1é
réévaluée, pour atteindre 69,5 millions de francs (10,52 millions d’euros) en 2001, afin de prendre en compte les réels besoins
d’entretien et d’exploitation des ports d’intérét national, en intégrant les effets de la réforme du dragage.

Enfin, si le transfert de compétences en matiére de PIN a lieu, une partie des personnels des services maritimes (qui englobent environ 3
000 agents y compris les services des phares et balises) pourraient étre transférés ou mis a disposition des régions. En effet an-dela du
suivi des PIN et de leurs infrastructures, ces services ont des attributions complémentaires relatives au littoral et a certaines voies

navigables.

Les risques financiers d’exploitation des PIN sont actuellement & la charge des concessionnaires (essentiellement les chambres de
commerce et d’industrie). Si les régions, en cas de transfert de compétences, souhaitaient transférer les concessions 4 des SEM, elles

seraient alors susceptibles d’encourir les risques financiers s’y rapportant.

Par ailleurs, la Commission Buropéenne demande d’isoler, dans Ja comptabilité des chambres de commerce et d’industrie, les comptes
des ports de fagon A favoriser la mise en concurrence de certaines activités. Dans cette perspective, si les comptes des ports devaient se
révéler déficitaires, les régions powrraient plus facilement étre sollicitées.

9. Les équipements multimodaux

Les équipements multimodaux sont constitués par des plate-formes d’échange de marchandises entre modes de transport différents :
routes, voies ferrées, voies navigables, ports.

II n’existe pas de compétence générale de I'Etat sur les équipements multimodaux si ce n’est dans la définition des ipﬁ'astmcmres
subventionnées. En ce qui conceme la propriété des tesrains, les voies d’acces, les matériels et équipements, entretien et la gestion, on

est confronté aux cas de figure les plus divers.

Les interventions financiéres de I’Etat en matiére d’équipements multimodaux concernent essenticllement les transports combinés rail -
route. Elles consistent d’abord en une subvention de fonctionnement versée a la SNCF au titre du déficit des transports combinés,
s’élevant & 620 millions de francs (soit 94,52 millions d’euros) dans le PLFI 2001 (titre II, chapitre 4541 article 10), ensuite en des
subventions d’études de 2 millions de francs (soit 0,30 million. d’euros) prélevées sur les 8 millions de francs (soit 1,22 million d’euros)

de I’article 80 du chapitre 5347 du titre V.
10. Les investissements hospitaliers

La Commission pour I’avenir de la décentralisation préconise de décentraliser au niveau des régions les attributions de PEtat relatives a
I’équipement hospitalier et non celles relatives aux dotations de fonctionnement et aux tarifs. ’

Les mvestissements des établissements publics bospitaliers (426 775 de lits en 1998) se sont élevés en 1998 & 26,5 mi.ﬂi.ards de francs
(soit 3,96 milliards d’euros) dont 16,5 milliards de francs (soit 2,44 milliards d’euros) d’investissements directs et 7,8 rml]mrfis de francs
(soit 1,07 milliard d’euros) de remboursement d’emprunts. Ces investissements s’accroissent réguliérement et s’élevaient & 23,9

milliards de francs (soit 3,51 milliards d’euros) en 1995.

Les subventions et participations occupent une place modeste dans le financement de ces investisserents : en 1998, elles s’élevaient _:‘a
1,2 milliard de francs (soit 182,94 millions d’euros) en recul par rapport aix années antérieures (1,5 milliard en 1995 - soit
128,67 millions d’euros). Au sein de cette rubrique de financement, les subventions d’Btat aux équipements sanitaires (chapitre (?6—1 1
wticles 10 et 20) ont progressivement décliné alors que I’aide dv FIMHO (Fonds d’intervention pour la modernisation des Hopitaux,
‘hapitre 66-12) s’est affirmée 2 partir de 1998 pour aider la restructuration du secteur hospitalier.

‘€ recours aux emprunts des établissements ne cesse de s’accroitre : il est passé de 5,8 milliards de francs (soit 884,20 millions d’euros)
n 1995 i 8,4 milliards de francs (soit 1,22 milliard d’euros) en 1998, tandis que P’autofinancement brut se stabilise & 14 milliard_s de
fancs (soit 2,13 milliards d’ewros), mais ’autofinancement disponible pour de nouveaux investissements recule, passant de 5,3 milliards
e francs (soit 807,98 millions d’euros) en 1997 & 4,3 milliards de francs (soit 655,53 millions d’euros) en 1998.

n fait les besoins du secteur hospitalier en investissements mobiliers et immobiliers sont importants. En 1998, une étude de SANESCO
s €valuaient 3 90 milliards de francs (soit 13,72 milliards d’euros).
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E - L’amélioration du statut de I'élu pourra constituer une charge financiére significative

1. La probabilité d’une amélioration s’accroit

Le processus de décentralisation a considérablement renforcé les responsabilités des ¢élus locaux et a donc fait apparaitre des exigences
nouvelles pour I'exercice des mandats locaux. Les impératifs de professionnalisation de la fonction et la nécessité d’élargir et de
diversifier I'origine socioprofessionnelle des élus (salariés du secteur privé, femmes, jeunes), les nouvelles compétences qu’il est
envisagé de leur transférer dans le cadre d'une deuxiéme phase de la décentralisation, tout cela milite en faveur de I’amélioration (ou de

la création selon les acceptions) du statut de I’élu local.

Dans un récent rapport’ (juin 2000} au Conseil économique et social sur "Lg

deentralisation
et le citoyen ", Mme Claudette Brunet-Léchenault rappelle que les lois de décentralisation avaient expressément prévu Pédiction d’un

texte sur le statut de 1’¢lu local mais que la loi du 3 févner 1992 relative a I’exercice des mandats locaux (modifiée par la loi du 6 avril
2000) reste trés insuffisante et rejette d’ailleurs toute référence a la notion méme de statut. Elle rappelle les suggestions des auteurs du

Livre blanc sur la décentralisation de 1996 et celles de 1999 du 82° Congrés de ’AMF.
Ce rapport a donné lieu a un avis du Conseil économique et social adopté le 21 juin 2000 qui préconise des mesures pour -
- la disponibilité des élus ;
- leur droit a la formation ;
- leur protection sociale ;
- leur régime indemnmitaire ; .

- leur droit au retour & Pemploi.

Dans cette perspeclive‘,'un avam—proje.l de loi sur la « démocratie de proximité », aujourd’hui prét 3 étre déposé au parlement, prévoit dci
renforcer le statut de 1'élu sur I’allocation de fin de mandat, les frais de garde d’enfant et les crédits d’heures. ’ ,

2. La charge financiére peut &tre lourde ,

Meéme si la situation des quelque 500 000 élus locaux est trés différente et n’appelle pas les mémes mesures, on imagme I’ampleur du

)

probléme.

Dans un rapport approfondi au gouvernement déposé le 29 janvier 1982, Monsieur Marcel Debarge chiffrait les différentes mesures
afférentes a un statut de I’élu local & 10 milliards de francs par an (soit 1,52 milliard d’euros). Méme en déduisant le coiit des mesures
prises depuis, 'actualisation de cette somme montre I’enjeu financier.

Une récente proposition de loi du sénat prévoit différentes améliorations de la situation des élus, notamment une revalorisation des
indemnités des adjoints aux maires et des responsables d’EPCI dont I’évaluation s’éléve a 1,7 milliard de francs (soit 259,16 millions

d’euros), d’aprés le ministére de ’Intérieur.
On voit mal I'Etat prendre en charge ces dépenses dans le contexte actuel de freinage des dépenses budgétaires.

F - Le parc de logements sociaux présente des nsques potentiels

Les finances des collectivités territoriales peuvent étre plus ou moins affectées par la situation financiére et les difficultés de leurs
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satellites, sociétés ou établissements publics. 11 est apparu utile d’apporter un éclairage prospectif sur un secteur important, celuj &t

logement social.

Les collectivités territoriales y sont trés largement engagées, non seulement en raison de leur tutelle directe sur certains organisme!
(offices HLM, soci€tés d’économie mixte (SEM) immobiliéres) et des garanties d’emprunt accordées mais aussi en raison de la piact
importante du logement social dans les villes et la vie des citoyens. Elles ne peuvent se désintéresser du devenir de tout ou partie de ct
patrimoine. Or les facteurs de fragilité de ce secteur ne manquent pas.

Si I'on s’en tient au secteur HLM (3 545 835 logements en janvier 1998) une récente étude de la Caisse des dépots et consignations (22
février 2001) sur un échantillon d’organismes couvrant 75 % du parc montre qu’aprés une stabilisation en 1996 et 1997 a 7,7 % des
loyers, la marge d’autofinancement remonte a 8,7 % des loyers en 1998 pour passera 9 % en 1999. En fonction de certaines hypothéses
modérées (1égére reprise de la construction a 66 000 logements par an, taux de progression des loyers a 1,6 % par an, taux d’inflation 2
1,25 % I’an, progression annuelle de 2 % des frais de gestion et de 3 % pour la TFPB, effort accru de dépenses de gros entretien et de
grosses réparations) les projections réalisées dans le cadre de cette étude pour la période 2000 - 2013 montrent, dans le scénano central,
que I'autofinancement se déténore de fagon continue jusqu’en 2001 puis se redresse en continu, mais & un rythme lent, sans retrouver en
2013, ou il atteint 6,5 %, son niveau de 1999. Les vanantes au scénario central montrent qu’un taux de vacance de 1 % supplémentaire
fait baisser 1’autofinancement rapporté aux loyers de 1,4 point sur la période et qu’un taux de TFPB de 1 % de plus, fait baisser le ratio

de 1,9 %.

Ces simulations montrent bien la fragilité de cet équilibre financier, notamment le réle crucial du taux de vacance. Or plusieurs facteurs
incitent 3 demeurer vigilant dans ce domaine :

- le taux de mobilité dans le secteur HLM n’a cessé de s’accroitre depuis 1992 passant de 10,1 %2 12,4 % en
1998 (pour les sociétés anonymes 1l 2 été de 13,2 % en 1999) ;

- le taux de vacance en fin d’année apreés plusieurs années de stabilité a 1,3 % entre 1991 et 1995 remonte
réguliérement et atteint 2,1 % en 1998 ;

- le dernier recensement vient de montrer que les frangais sont de plus en plus mobiles ;
- Pembellie économique devrait favonser la relance de I'accession sociale ;

- la crise de certains quartiers pourrait accélérer ’obsolescence non pas technique mais sociale de nombreux
ensembles HLLM ;

- le rythme des démolitions, dans le cadre de la politique de la ville, va demeurer relativement modéré (il devrait
passer progressivement de 5 000 a 10 000 en quelques années).

Les risques financiers ne sont pas négligeables. Les encours de prét des organismes HLM voisinent les 450 milliards de francs (soit
58,6 milliards d’euros), dont une large part est garantie par les communes et les départements. La masse des loyers s’éleve & 77,2
nilliards de francs (soit 11,74 milliards d’euros) pour les bailleurs d’HLM.

I faut ajouter que les offices d’HLM (établissements publics locaux) représentent 56 %o environ du parc HLM et ont un taux de Z/acance
lus élevé que les sociétés anonymes (en début 1998 3,5 % contre 2,6 %). Enfin certaines régions semblent plus exposées que d autres :
e taux de vacance atteint au début 1998 4,6 % en Midi Pyrénées, 4,9 % en Bourgogne, 4,4 % en PACA, 4 % en Languedoc Roussillon.

G - L’allocation personnalisée a ’autonomie implique un effort accru des départements

a nouvelle allocation personnalisée a 'autonomie (APA), qui va se mettre en place a partir de 2002 en substihxtiqn de T"actuelle
restation dépendance, sera ouverte a ensemble des personnes agées dépendantes mais modulée sutvant le degré de dépendance et Ie

iveau de revenu.

‘e sont les départements qui géreront I’APA_ En régime de croisiére (2004), le cott de PAPA devrait atteindre 23 millfards de francs
joit 3,51 milliards d’euros). Les deux:premiéres années, le colit devrait se situer entre 15 et 17 milliards de fr-a:!cs (sott entre 2_,29 ct
59 milliards d’euros). Les départements devraient, dés 2002, prendre en charge 11 milliards de francs (1,68 nu!leard d’euros) soit, par
ipport i leur charge actuelle pour la prestation dépendance, un effort budgétaire supplémentarre de 2,5 milliards de francs (soit
franes - (soit 762,25 millions d’euros)) et les caisses

31,12 millions d’euros). Le selde sera partagé entre la CSG (environ 5 milliards de » ure X
(0,5 mithard de francs - 76,22 millions d euros). La

s séeurité sociale 3 travers un fonds d’action seeiale en faveur des persennes agées
partition de I'effort financier lors de la montée en régime de I'APA pourrait aggraver 1a charge des départermnents.



'Dbcument 2

Malaise des finances locales : 'opération vérité

#5 polémique, un constat s’impose :

Par Henry-Michel CRUCIS,
Professeur a I'université de Nantes

Malgré la série de réformes adoptées et engagées dans le domaine des finances locales,
celles-ci connaissent une crise sans précédent. Dans une ambiance politique propice a4 la’
.les charges locales augmentent et la recherche de

ressources supplémentaires s’avere problématique.

| - Une commission d’enquéte sur « P'évolution de la fiscalité
Jocale » a été créée a I'’Assemblée nationale le 15 février 2005,
« chargée d'apprécier I'évolution de la fiscalité Jocale en 2005 et au
cours des années précédentes, ses causes, ses conséquences sur
les .nénages et les entreprises ainsi que les conditions d’'une
responsabilité mieux assumée de I'ensemble des décideurs» .

Si la question de la fiscalité locale est récumente . il n'en
demeure pas moins que cette initiative parlementaire ‘est une
étape importante dans la grande effervescence politique qui
prend depuis quelques mois la forme d’une vive polémique. Pour
certains, les importantes augmentations des imp6ts locaux annon-
cées pour 2005, principalement de lafiscalité régionale, correspon-
dent au financement des promesses électorales des nouvelles
équipes politiques élues au printemps 2004. D'autres a l'inverse
{c'est=3-dire"éssentiellement les nouvellés majorités régionales et
départemeéritales) considérent que les collectivités locales doivent
augmenter leurs impdts pour faire face au cofit des nouvelles
compétences issues de la décentralisation, car ils considérent que
I'Etat n’assume pas complétement son obligation de compensa-
tion financiére.

Tout cela est le reflet d’un malaise récurrent des finances et de la
fiscalité locales, plus particulierement dans leurs relations avec
I'Etat, et ceci indépendamment de tout aspect politique lequel, il
est vrai, ne simplifie pas un probléme déja techniquement fort
sibyllin.

Et pourtant, ce n’est pas faute de réformes diverses en particulier
en matiére de ressources : projet de remplacement de la taxe
professionnelle on I'a dit, garanties constitutionnelles de ressour-
ces propres par le nouvel article 72-2 de la Constitution issu de la
révision du 28 mars2003, précisées par les dispositions organiques
relatives 3 'autonomie financiére locale , retouches progressives
des dotations de I'Etat aux collectivités temitoriales, au détour des
lois de finances de ces derniéres années ; incluant quelque dose
supplémentaire de péréquation , renforcement du droit a com-
pensation financiere dans le cadre des nouveaux transferts et

. .créations de compétences, en particulier dans le cadre de la loi
-n° 2004-809 du 13 aolt 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales A

Peut-on’ penser alors que toutes ces réformes adoptées ou
engagées n'ont pas encore porté leurs fruits qui s’annoncent
prometteurs méme s'ils sont tardifs, en estimant que la crise
actuelle est ponctuelle, occasionnée par le télescopage entre les
nouveaux transferts de compétences et les divergences politiques
entre I'Etat {majorité actuelle de droite) et Jes grandes collectivités
ocales, essentiellement les régions, trés majoritairement de gau-

che?

En réalité, le mal est profond et le malaise tenace, car le ver est
dans le fruit. Aussi bien, la commission d’enquétée ne doit pas se
contenter de répondre a la question ponctuelle et manichéenne -
« qui a tort — qui a raison ? », « qui dit vrai — qui dit faux ? ». Comme
I'ont noté tous les intervenants 2 I’Assemblée nationale lors de la
création de la commission, les investigations doivent porter plus
largement tant sur le constat et les causes du malaise que sur les
conséquences et les remédes & apporter i cette situation. Pour ce
qui conceme cette modeste présentation, on Se contentera en
Finstant du diagnostic mettant I'accent sur 'accroissement, actuel-
lement considérable des charges locales (1), provoquant corrélati-
vement une forte, et bien souvent problématique, poussée a la
hausse des ressources locales (1]). Le tout, répétons-le, dans une
ambiance politique et décentralisatrice tout 3 fait particulieére qui
accentue la tension habituelle entre I'Etat et les collectivités
territoriales. ’

1. - LA CROISSANCE DES CHARGES LOCALES

2 - En dehors de toute polémique politique et de toute considé-
ration économique, il est indéniable de constater que les collecti-
vités locales connaissent depuis quelques années des « coups de
butoir » sur leur budget, se traduisant par exemple par le constat
selon lequel «les budgets des départements ont progressé
d’environ 25 % de 2001 22004 » .

Ce phénomeéne devrait s'accélérer dans les années qui viennent
du fait de la conjonction de plusieurs facteurs, au-premier rang
desquels bien entendu les nombreuses compétences transférées
aux collectivités locales par le législateur, en particulier par la loi
du 13 aofit 2004.

A. - Les nombreuses compétences transférées de
1983 a 2005

3 - Les nombreuses compétences transférées par le législateur
résultent essentiellement des deux vagues cormespondant aux lois
de 1983 et 2004 , comme I'illustre le tableau ci-dessous énumérant
les principaux transferts de compétences intervenus de 1983 a
2005. Celui-ci montre d'ailleurs que d'autres transferts sont inter-
venus entre-temps, en particulier depuis 2000 pour les services.
ferroviaires a la charge des régions, I'APA et le RMI pour les
départements, et divers transferts expérimentaux.

4 - Pour la loi du 13 aoiit 2004, les transferts s'échelonnent sur
plusieurs années, entre 2005 et 2008. Les circulaires d'applicationp
pritisent le calendrier des transferts, en mettant par exemple
I'aceent sur les transferts subordonnés a 'entrée en vigueur de
décrets ™



Etudes.

S

DE 1983 A 2005

PRINCIPAUX TRANSFERTS DE COMPETENCES

COMMUNES

- Urbanisme .

- Services d’hygiéne et de santé
- Transports urbains  *

- Bibliothéques municipales

- Monuments historiques et richesses aristiques

octobre 1383
etawvrl 1984

janvier 1984

septembre 1 984

janvier 1986 (17,
2¢ parts) et 1993
(3°part)

expénmentation
a partir de 2002

DEPARTEMENTS
- Action sodale
- Ports maritimes de commerce et de péche
- Travaux d'aménagement des cultures mannes
- Transports scolaires
- Colleges
- Bibliothéques

- Monuments historiques et richesses artistiques

- Allocation personnalisée d’autonomie (APA)
- Revenu minimum d'insertion (RMI)
- Fonds d'aide aux jeunes (FAJ) - art 51*

- Centres locaux d'information et de coordina-
tion (CLIC) - art 56*

- Fonds de solidarité pour le logement (FSL) -
art. 65*

- Fonds eau-énergie - art 65*-
- Conventions de restauration — arL. 82*

- Consesvation du patrimoine rural non protégé
— art. 99*

janvier 1984
janvier 1984
janvier 1984
septembre 1984
janvier 1986

janvier 1993

expérimentation
3 partir de 2002

janvier 2002
janvier 2004

janvier 2005
janvier 2005

janvier 2005
janvier 2005

janvier 2005

janvier 2005

REGIONS

- Formation professionnelle et apprentissage

- Ports fluviaux

- Modemisation et renouvellement de la flotte
de péche cotiere

- Entreprises de culture marine
- Lycées
- Services ferroviaires

- Ports d'intérét national
- A¢rodromes
- Monuments historques et richesses artistiques

- Indemnité compensatrice versée  aux

employeurs d'apprentis

- Inserion professionnelie des jeunes en
difficulte™

janvier 1983, juillet
1994, janvier 1999

janvier 1984

janvier 1984
janvier 1984
janvier 1986

janvier 2002

expérimentation
3 partir de 2002

expérimentation
a partir de 2002

expénmentation
3 partir de 2002
janvier 2003

janvier 2004

- Formation initiale des travailleurs sodaux —
art 53* :

- Aides aux étudiants (formation des travailleurs
sociaux) - art 55*

janvier 2005

janvier 2005

- Ecoles et instituts des professions paramédica-

les et sage-femmes - art. 73* janvier 2005
- Aides aux étudiants des écoles et instituts

professions paramédicales et sagefemmes -

art 73* janvier 2005
- Inventaire général du patimoine culturel ~ ’
art 95* . janvier 2005

* Les artides cités sont ceux de la loi n°2004-803 du 13 aoGt 2004
refative aux libertés et responsabilités locales.

** Il s'agit d'une compétence transférée (CGCT, art L 4253-6), & ne pas

contrat d'insertion dans la vie sodiale, dit CIViS (CCCI’ ot L 425 7)

confondre avec la création de la compétence régionale en matiére de

Source : H.-M. Crucis, Dotations ﬁnanaéres del Eta! 1-CL Collectiw-
tesTemtonales. Fasc. 834 — Circ. Intérieur 11 levr 2005, compensa-

tion financiére des transferts de compétences prévue, pour 200

5,

par la loi n®2004-809 du 13 aoQt 2004 relative aux. hbenés et

responsabilités locales en llgne sur le site de Ja DGCL.

© COMPETENCES TRANSFEREES LE 1 JANVIER 2005

_ DEPARTEMENTS " Evaluation provi-
sionnelie**
- Fonds d'aide aux jeunes (FAJ) - art. 51* - 13 809 553 €
- Centres Jocaux d'information et de coordina- L. :
tion (CHIC) - art 56* 19003 513 €
- Fonds de solidarité pour le logement (FSL) - g
art. 65* 76 184 063 €
- Fonds eau-énergie - art. 65* 11284837 €
- Conventions de restauration - art 82* 5593 777 €
- Conservation du patnmome rural non protégé - ‘ o
5 429 133 €

art. 99*

REGIONS
» sionnelle®®.

- Formation initisle des travailleurs sociaux - ) L
122564 139°€’

art 53*
- Aides aux étudiants (formaton des travallleurs. o noox
sodaux) - art. 55* . .~ -17-689 013 €.

- Ecoles et instituts des professnons paramédica-
les et sage-femmes - ant. 73*

- Aides aux étudiants des écoles et instituts des- 5
professions paramédicales et sage-femmes -

182925928 €

. 73* ) 58990369 €
- Inventaire général du patrimoine culturel - o :
art 95* F: . 1928005 €

Evaluation. provl— .

* Les artides cités sont ceux de la loi n°2004-809 du 13300t 2004
relative aux libertés et responsabilités locales.

** Uévaluation des colts est réalisée par FEtat dans le cadre de
F'évaluation des droits & compensation. Plus précisément, les montants

comporte la ventilation par région et par département (Girc Inténeur
11 féwr, 2005, compensation financiere des transferts de compétences
prévue, pour 2005, par la loi n°2004-809 du 13 ao(t 2004 relative aux
libertés et responsabilités locales).

sont provisionnels figurant dans une drculaire du 11 février 2005, qui '
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5 - pour de nombreux gestionnaires, les principales augmenta-
tions de charges sont attendues a partir de 2006, surtout pour les
départements : « Les départements auront a assumer en 2006 et
en 2007 de Jourdes charges. Si une explosion fiscale est a prévoir,
elle concemera la fiscalité départementale, quelle que soit, par
ailleurs, la majorité politique qui dirige les départements » . Ce
que confirme les autres charges.

B. - Les multiples autres charges nouvelles

6 - En plus des grands transferts de compétences, des charges
multiples et trés diverses contribuent actuellement et vont conti-
nuer de contribuer 3 alourdir Jes budgets locaux, tel que le
financement du traitement des déchets afin de se mettre en
conformité avec les obligations communautaires. Yoyons plus
particulierement les différentes charges évoquées dans le cadre
de la polémique gauche-droite, sans oublier les grandes lois
récentes de 2005,

7- De son coté, « la droite » stigmatise notamment Je coft des
politiques.que mettent en place les nouvelles majorités issues des

élections régionales de mars 2004, et oi la gratuité des manuels

scolaires est tout 2 fait symptomatique quoique variable selon les
régions . On doit y rajouter Fimpact financier des 35 heures, avec
un paysage contrasté : elles sont souvent stigmatisées par la droite
qui voit 12 une source'essentielle de I'augmentation des charges de
personnel (Marc Laffineur 3 'Assemblée Nationale, le 15 féviier
demier), alors que des analyses autorisées nuancent un peu
linfluence de cette mesure dans les charges de -gestion des

collectivités

8 -De son cOté, « la gauche » stigmatise le désengagemem de
I'Etat de ses politiques territoriales, la « décentralisation par
défaut » -. Suppression de subventions aux associations , taux
treés msatlsfalsant d’exécution par I'Etat des contrats de plan
Etat-région .., autant d'indices qui « noumissent le soupgon
d'une volonté délibérée de procéder @ un démantélement pro-
gressif de I'Etat» . Etles collectivités locales doivent par consé-
quent suppléer les carences d’un Etat qui se défausse ainsi plus ou
moins explicitement sur elles.

9 - Tout cela constitue un aspect sensible du débat actuel, mais la
commission d’enquéte parlementaire doit se placer au-dessus des
clivages politiques, et dire le vrai sir tous ces postes. D'ailleurs, a
propos de cette évaluation, on présume que limpact de ces
charges est trés certainement beaucoup plus léger que les longs
cortéges des compétences transférées et créées.

10 - De surcroft, dans « I'inflation législative galopante » actuelle
fe législateur poursuit le travail de décentralisation en n’oubliant
pas en effet les collectivités temitoriales qui se volent confier
encore et toujours des compétences supplémentaires, comme
Pillustrent les trois grandes lois de janvier-février 2005 :

- Ia loi n° 2005-157 du 23 février 2005 relative au développe-
ment des termitoires ruraux prévoit, 2 propos de laménagement
foncier, que ¢les dispositions du présent chapitre” entrent en
- vigueur au 1" janvier 2006 sous réserve de I'entrée en vfgueur des

dispositions relevant de la loi de finances, prévoyant la compen-

sation des charges assumées par le département du fait du
transfert de compétences prévu par e présent chapltre (...
tart. 95-1) ;
- laloi n® 2005-102 du 11 février 2005 -pourI'égalité des droits et
des chances, la participation et la citoyenneté des personnes
"handicapées, étend les interventions des départements en
matiére d’action sociale, par la prestation de compensation

{art. 12) et les maisons départementales des personnes handica-

pées (art. 64), la Caisse nationale de solidarité pour I'autonomie

versant un concours aux départements pour la prestation de
compensation comme pour 'allocation personnalisée d'autono-
mie {art. 60-61) ;

des

- pour la loi n°2005-32 du 18 janvier 2005 -de programmation
pour la cohésion sociale, le Conseil constitutionnel a dii distinguer
entre les dispositions qui ne créent pas ou n’étendent pas des
compétences obligatoires pour les collectivités, et celle (art. 24)
qui procéde 3 une extension de compétences pour les régions en
matiére de contrat d’apprentissage, faisant par conséquent obliga-
tion a I'Etat d’en assurer la compensation financiére.en vertu de
I'article 72-2 de la Constitution

Dans presque tous ces cas, on le voit, les charges nouvelles sont
accompagnées de compensation financiére, ce qui montre bien la
préoccupation naturelle des collectivités d'assurer autant que faire
se peut les financements nécessaires sans trop obérer les capaci-
tés budgétaires existantes. Et pourtant !

II. - LA RECHERCHE PROBLEMATIQUE DE
RESSOURCES

11 - Les charges locales nouvelles doivent bien entendu étre
couvertes par des ressources supplémentaires, ol 'emprunt ne
joue pas le premier role car les gestionnaires locaux s’efforcent de
maitriser leur niveau d’éndettement, ce que confimme la capacité
de financement dégagée depuis de nombreuses années par les
administrations publiques Jocales.

Les deux grandes catégories de ressources des collectivités
Jocales sont par conséquent concemées : d’abord, les compensa-
tions de I'Etat, placées en l'occurrence en tout premier rang
compte tenu de Forigine le plus souvent législative des nouvelles -
charges ; ensuite, les impdts locaux. Mais il faut bien comprendre
que cette distinction perd de sa pertinence dans la mesure ot les
compensations de transferts de compétences sont de plus en plus
de nature fiscale, le nouveau dispositif de compensation issu de la
loi du 13 aolit 2004 préférant les imp6ts de compensation plutdt
que les dotations budgétaires de I'Etat

Par conséquent, il conviernt « d’éclater » I'observation des com-
pensations en analysant séparément le montant des compensa-
tions, et la nature fiscale des compensations. Et la situation n’est
guere satisfaisante sur ces deux points, les montants des compen-
sations faisant I'objet de critiques en partie justifiées, et le mode
fiscal présentant quelque ambiguité. Quant 2 'augmentation des
impo6ts Jocaux, C’est-a-dire essentiellement des régions, ne doit-
elle pas étre relativisée ? -

A. -~ La modicité des compensations versees par
PEtat ?

12 - Il est souvent dit que.FEtat compense « 3 I'euro prés ». Dans
cette opération, il faut bien distinguer le caractére obligatoire de la
compensation financiére pesant sur I'Etat et le mode de calcul du
montant de la compensation, ce demier point n'étant pas sans
ambiguité

13 - D'abord, le caractére obligatoire de la compensation est
désormais prévu par Ja Constitution elle-méme  : « Tout transfert de
compétences entre I'Etat et les collectivités temlonales s auampagne de
Pattribution de ressources équivalentes a celles qui élaient consacrées a leur
exercice. Toute création ou extension de compétences ayant pour conséquence
d'augmenter les dépenses des collectivités territoriales est accompagnée de
ressources déterminées par la loi ».

1l faut faire une distinction entre les compétences transférées qui
donnent lieu 3 obligation de compensation financiere de la part de
I'Etat, et les compétences créées ou étendues, pour lesquelles la
compensation n'est obhgatoxre pour YEtat que si la compétence
créée ou étendue est elle-méme obligatoire pour la collectivité
locale bénéficiaire. Telle est interprétation que donne le Conseil
constitutionnel : « lorsqu'il transfére aux collectivités territoriales des compé-
tences auparavant exercées par U'Etat, le égislateur est tenu de leur attribuer des
ressources correspondant aux charges constatées-d la date du transfert » et « ces
dispositions (art. C. 72-2) ne visent, en ce qui concerne les créations et extensions
de compétences, que celles qui présentent un caractére obligatoire » =

14 - En ce qui concerne ensuite le mode de calcul du montant de
la compensation, la Constitution est silencieuse sur ce point. Et le

Lo
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Conseil confirme ce pouvoir d’opportunité du législateur en Je
limitant toutefois, trés normalement et trés classiquement, par
Pobligation de ne pas dénaturer le principe constitutionnel de
libre administration : « il west fait obligation au législateur que d'accompa-
gner ces créations ou exlensions de compélences de ressources dont il lui
appartient d'apprécier le niveau, sans toutefois dénaturer le principe de libre
administration des collectivités territoriales »

Dans le cadre de cette grande liberté, le législateur a prévu
depuis 1983 le mécanisme suivant (CGCT, art. L. 1614-1): « Tout
accroissement net de charges résultant des transferts de compétences effectuées
entre I'Etat et les collectivités territoriales est accompagné du transfert concomi-
tant par PElat aux communes, aux départements et aux régions des ressources
nécessaires d lexercice normal de ces compétences. Ces ressources sonl
équivalentes aux dépenses effectuées, d la date du transfert, par I'Etat au litre de
ces compélences transférées et évoluent chaque année dés la premiére année
comme la dotation globale de fonctionnement. Elles assurent la compensation
intégrale des charges transférées ».

Appliqué réguligrement depuis 1983, c'est le méme systéme qui
est repris actuellement en application de la loi du 13 aoiit 2004
En effet, la loi reprend le principe d'équivalence (art. 119-1, al. 2) :
« Les ressources attribuées au titre de cette compensation sont équivalentes aux
dépenses consacrées, @ la date du transfert, par I'Etat, & Pexercice des
compétences lransferees ». Plus précisément, la compensation doit
correspondre 3 la moyenne des dépenses actualisées de V'Etat,
constatées sur une période de trois ans précédant le transfert pour
les charges de fonctionnement, et sur une période d’au moins cing
ans précédant le transfert pour les charges d'investissement. Pour
les dépenses d'investissement afférentes aux routes transférées
aux départements, le droit-3 compensation est calculé par rapport
aux dépenses d’entretien préventif et curatif, de réhabilitation,
d’ explontatlon et d’aménagement liées 2 la sécurité routidre et ala
prise en compte ‘des risques naturels.

Les transferts réalisés dés Je 17" janvier 2005 donnent lied a la
procédure de calcul, menée « en ricochet » de la fa¢on suivante :

- la loi de finances pour 2005 a procédé a I'évaluation provisoire
du montant des compensations en faveur des départements etdes
régions , et ceci dans le cadre du systéme des impdts partagés,
taxe intérieure de consommation sur les produits pétroliers (TIPP)
pour les régions et taxe sur les conventions d’assurances (TSCA}
pour les départements (V. ci-dessous) ;

- deux circulaires ont réalisé des retouches aux montants provi-
sionnels , et qui figurent dans le tableau (V. I-A) ;

- des arrétés interministériels & venir constateront I'accroisse-
ment des charges, soumis a la Commission consultative sur I'éva-
luation des charges, et ceci au fur'et 3 mesure que seront connues
les données nécessaires a I'évaluation des dépenses antérieure-
ment consacrées par I'Etat a 'exercice des compétences transfé-
rées- ;

-une loi de finances ultérieure inscrira pour ratification et
régularisation les crédits comrespondant au droit définitif & com-
pensation.

15 - Ce mode de calcul du montant des compensations n’est pas
satisfaisant et les critiques contre celui-ci sont récurrentes . En
effet, il est fait reproche 2 I'Etat de consacrer trop peu de fonds, qui
al'entretien des colléges et lycées pour les transferts de 1983-1986,
qui a I'entretien de la voirie pour les transferts a venir en direction
des départements sur ce point. Or, dans la mesure ol les dépenses
de FEtat servent de référence pour le calcul de la compensation,
cette référence s’avere insuffisante au regard des sommes que les
collectivités estiment devoir consacrer, sommes d'autant plus
importantes justement que VEtat en consacrait trop peu par
« négligence » de l'entretien des biens concemés, sans compter
I'effort financier supplémentaire justifié en termes d'image pour
les départements et les régions.

Une bonne solution n'eut-elle pas consisté en la désxgnatlon d'un
« juge de paix », la Commission consultative voire la Cour des

comptes, assistée des corps techniques {Ponts et Chaussées pour
la voirie par exemple) ? Cela aurait permis de procéder a Finven-
taire et a I'évaluation de I'état des biens transférés, afin d’établir le
juste droit & compensation a partir de ce que I'Etat dépensait
effectivement et de ce qu'il aurait fallu qu'il dépensat pour assurer
un entretien normal. Et ceci afin de trouver le « juste prix » de
compensation, sans doute intermédiaire entre « I'évaluation léga-
liste », insuffisante car mal fondée, et « I’ évaluation réaliste >
élevée réclamée par les collectivités locales.

Comme le montrent bien les exemples de ces deux demiéres
années, ces modalités de calcul et de versement.sont peu satisfai-
santes, en raison également de leur complexijté- résultant pnncxpa»
lement du mode fiscal de compensation. IR .

B. - L'ambiguité de la preference flscale en matlere
de eompensations ? R K

16 - Déja utilisée pour les transferts de compétem:'es des-années
1983 et suivantes {CGCT, art. L. J614-4 el L, 1614-5);. la compensa-
tion par transfert d'imp6ts est encore davantage.privilégiée dans
I'Acte 1l de la décentralisation . « La.compensation. financiére des
transferts de compétences s'opére, A litre principal, par I'attribution d'impositions.
de toute nature, dans les conditions fixées par Ia doi de ﬁnances ». Cela.

renforcer les ressources hscales, c est—a—due les ressources pro-
pres, comme d'ailleurs I'y oblige d’'une certaine fagon.Yarticle 72-2
de la Constitution précxsé par la loi organique de juillet 2004. Et le
législateur « passe a-l'acte » d'une double maniére. ,; . .. ..~
17 - D'une part, il substitue des compensations fiscales" ‘Zi des
dotations budgétaires existantes, ce gUillustre le versement.d/une
partie de la taxe sur les conventions d'assurances au profit.des
départements pour le financement des services d,mcendne €
secours (SDIS) en contrepartie de. laquelle; est., af :
dotation globale de fonctionnement {DGF} - ILa procedé de la.
méme fagon pourle hnancement de Fapprentissage par]es régions
en instituant une contribution au développement de I'apprentis-
sage dont le produit est gagé par la réduction comespondante des
crédits transférés par I'Etat au titre de la formation professionnelle

et de I'apprentissage
18 - D'autre part, il met en place un systeme d'lmpots partages
s, int ‘

pour; I'allocation RMI
fiscales pour les régions et les dépanements dans la Ion
pour 2005 pour les transferts intervenus le 1< |anv1er 2005.

19 - Pour les régions, Ja’ compensatlon se fait _par apphcatlon
d'une fraction du tarif de la taxe intérieure dé. consommatxon sur
les produits pétrohers (TIPP) aux quantltés de carbumnts vendues
chaque année sur I'ensemble du territoire natlonal Cette fraction
de tarif est calculée de sorte qu apphquée aux’ quantltés ‘de
carburants vendues sur ensemble du territoife pendant Tanpée,
elle conduise 3 un produit égal au_droit de compensation de
I'ensemble des régions. Et Ia fraction de tanf fixée provisoirement
a 0,98 € par hectolitre pour le super sans plomb et 0,71 € pourle
gazole] est ensuite répartie entre les réglons du prorata de feur
droit a compensatxon par rapport au droit 3 compensatlon 'de
I'ensemble des régions : Enfin, « si les recettes régionales prove-
nant de la taxe intérieure de consommation sur les produits
pétroliers venaient A diminuer, il appartiendraita l Etat' de mainte-
nir un niveau de ressources équivalant A celui qu'il consacmxt 2
I'exercice des compétences avant leur transfert > :

20 - Pour les départements, la compensatx' N se fait également
par application d’'une fraction du taux de la taxe sur les conventions
d’assurances (TSCA} 3 I'assiette nationale correspondant a certal—
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nes conventions d’assurances. Et la fraction de taux est calculée de
sorte qu'appliquée a P'assiette nationale 2004, elle conduise & un
produit égal au droit 3 compensation de I'ensemble des départe-
ments ; chaque département regoit un pourcentage de la fraction
de taux au prorata de son droit 3 compensation

21 - Ce mode fiscal compensatoire n'est pas satisfaisant caril crée
une ¢« fausse» ou pseudo recette fiscale pour les collectivités
concermnées : ou est le pouvoir fiscal dans un impdt partagé (pour
partie étatique et pour partie localisé), dans un impot de réparti-
tion dont le montant ne dépend pas de la collectivité, dans un
impdt limité dont le montant est fixé (fut-ce sous forme de
régularisation) pour comespondre au droit & compensation ? Rien
donc & voir avec I'imp6t véritable gui doit contribuer au finance-
ment global des charges générales de la collectivité, en vertu du
principe de non affectation des recettes publiques. Rien a voir
avec le véritable pouvoir fiscal consistant pour les collectivités a
pouvoir moduler librement, ou le plus librement possible, le
montant appelé au contribuable (exemple de la vignette) ou le
taux de I'imp6t (exemple des « quatre vieilles » depuis 1980).

Certes, les départements et les régions vont bientdt disposer
d'une certaine liberté de fixation des taux de la TIPP, dés que Jes
modalités seront mises en place . Mais devra alors s’appliquerle
mode d'ajustement du montant entre celui résultant du vote des
taux par les collectivités et le montant di au titre du drojt a
compensation, ce qui est prévu par le code (CGCT, art. L. 1614-4,
al. 25.). Comme onl'ancté , « une comparaison devra étre établie
chaque année entre Je montant du cofit des compétences transfé-
rées et Factualisation du produit inijtial de I'impét transféré par
application du taux d'indexation de Ja dotation générale de
décentralisation (taux qui est celui de la DGF) : si le produit fiscal
s’avére insuffisant, la DGD va couvrir la différence ; si, au contraire,
il s’avere excessif, il sera amputé du montant excédant les charges
a couvrir, la somme prélevée abondant le Fonds de la fiscalité

transférée ».

22 - Dans un double objectif de véritable renforcement. (on{ & -
rétablissement) d’un pouvoir fiscal local, ainsi que de sxmphhca—w
tion, il est certain qu'une autre solution étajt préférable et possi- -

ble, maintenant un mécanisme de dotation budgétaire 3 titre de
compensation, et procédant séparément a une refonte du systéme
fiscal local comme la chose est d'ailleurs actuellement entreprise
pour la taxe professionnelle. Mais I'on sait bien que la réside
I'explication des complications actuelles, a savoir Fimpossibilité
de modemiser le systéme fiscal local, bref le misonéisme fiscal !

C. - La relativité de augmentation des impots
régionaux ?

23 - Pour ce qui conceme J'augmentation des impdts locaux par
les régions elles-mémes, I'on sera plus bref, en constatant d’abord
que pendant de nombreuses années, les impdts locaux ont été
stabilisés, quelques grandes collectivités ayant méme passé
ensemble des « pactes de gel fiscal » pour la période 1997-2001.
. De méme en 2003, si les impots locaux ont augmenté de 4,1 %, cela
tient presque autant aux bases (+ 1,9 %} gu'aux taux (+ 2,2 %).

Les chiffres ne sont plus du tout les mémes pour la période en
cours et les années prochaines, surtout pour ce qui conceme les
départements etles régions, des augmentationsde + 10%a+50 %
étant prévues pour les régions en 2005, par exemple + 23 % pour la
région d'lle-de-France ! Et par ricochet, une part importante des
gestionnaires des petites villes envisagent également d’augmen-
ter leurs imp6ts dés 2005 craignant que les régions et départe-
ments ne leur versent plus autant de subventions que par le
passé .

24 - Sur ce qui constitue 12 un élément important du travail a faire
par la commission d’'enquéte parlementaire, il faut constater déja
avec de nombreux observateurs que, pour réelles qu'elles sojent,
ces augmentations doivent cependant étre relativisées. Pour les
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régions en effet, la part de leurs impdts est trés faible dans
Fensemble de leurs recettes, le ratio de leurs « ressources pro-
pres » au sens de la loi organique du 29 juiliet 2004 étant évalue
hors emprunt 2 36,1 % pour 2003 . Par conséquent, une augmen-
tation méme modérée du produit fiscal ne peut se faire que par
une augmentation importante des taux. Deux extraits des débats
parlementaires du 15 février 2005, lors de la création de la commis-
sion d'enquéte 3 FAssemblée Nationale, illustrent bien cette
relativité en renvoyant d'ailleurs dos a dos les deux camps :

25 - « Pour masquer ses responsabilités et celles du Gouveme-
ment, la majorité veut faire un coup politique en pointant les
augmentations de taux des régions. Mais si notre commission fait
un travail objectif, elle sera bien obligée de constater que sur
100 euros d'impdt payés par les contribuables locaux, 70 euros
reviennent aux communes, 25 euros aux départements et 5 euros
aux régions. Ce qui signifie que lorsqu’une collectivité demande un
euro supplémentaire, cela représente 1,5% de plus pour la
commune, 4 % pour le département et 20 % pour la région. De ce
fait, pour obtenir la méme recette, les régions sont obligées
d’augmenter leur taux cing fois plus que les départements »

26 - Un autre parlementaire de constater que « aujourd’hui ce
sont les régions qui ont le taux d’autonomie financitre réelle —
c’est-a-dire celui qui prend en compte les impdts dont la collecti-
vité peut fixer librement le taux et/ou l'assiette - le plus faible : il
est tombé a 34 % car, rappelons-le, la gauche I'a divisé par deux en
cing ans. Ce phénomene explique-t-il, pour partie, la hausse de la
fiscalité régionale ? Par exemple, si, autrefois, pour un million de
dépenses, il fallait augmenter les impdts de 2 %, il parait Jogique
que cette augmentation atteigne désormais 4 %, le taux moyen
d’autonomie financiére ayant été réduit de moitié (...} I} est donc
fondamental de déterminer si le degré d’autonomie financiére a
une incidence sur I'évolution de la pression fiscale »

27 - Cess demiers propos invitent d’ailleurs, pour finif, - évoquer
quelques pistes nécessaires et majestueuses en matiére d’objec-
tifs et de remédes a ce malaise des finances et de I3 fiscalité
locales. La formule peut tenir en tin triple viatique : transparence,
simplification, autonomie. Cette triade en cache d'ailleurs une
autre : sincérité, clarté, responsabilité.

Derriére la transparence se cache la sincérité des informations
financiéres produites notamment par les organismes experts ad
hoc, (peut-&tre trop) nombreux au sein du Parlement : Comité des
, Observatoire des finances locales (CGCT,
art. L. 1211-4, al. 4), Commission consultative sur I'évaluation des
charges (CGCT, art. L. 1211-4-1 etR. 121 }-19 4 R. 1211-26), Observa-
toire de la décentralisation créé au Sénat le 14 décembre 2004 ,
Commission d’enquéte parlementaire sur I'évolution de la fiscalité
locale créée a Assemblée Nationale le 15 février 2005.

Derriere la simplification se cache ce grand et si nécessaire
objectif actuel de clarté du droit pour lequel il reste tant a faire,
surtout en matiére financiére. Il est symptomatique de constater
que le Conseil constitutionnel a censuré, dans la loi organique
n° 2004-758 du 29 juillet 2004 relative & I'autonomie financiére des
collectivités temrritoriales, une disposition législative entachée de
tautologie et d'imprécision ne respectant ni le principe de clarté
de la loi ni 'exigence de piécision requise - =

Derriére Fautonomie financiére des collectivités locales, laquelle
doit étre davantage qu’un simple énoncé constitutionnel et orga-
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nique , se cache le principe de responsabilité des décideurs
financiers locaux. L'une des pistes de la réforme permanente des
finances locales ne consiste-t-elle pas a renforcer encore 'autono-
mie financiére en méme temps que serait renforcé le régime
juridique de responsabilité des décideurs et gestionnaires locaux,
tout cela placé comme il se doit sous la compétence des chambres

- Avrll 200K
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régionales des comptes et de la Cour des comptes’
systéeme de contrepoids...

Transparence-sincérité, simplification-clarté, autonomie-
responsabilité : voila lIa troika en mesure de conduire la fiscalité et
les finances locales sur les voies de la guérison. Pour entreprendre
et réussir, il faut en effet de telles visions car la réforme des
finances locales, tout comme le style de ['écrivain selon Marcel
Proust, « est une question non de technique, mais de vision. I est
larévélation de la différence qualitative qu'il y a danslafagon dont

nous apparait le monde »

3
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Le rapport Richard sur la maitrise

des dépenses publiques locales

Pierre Richard, président du conseil d’administration de Dexia, a remis le 11 décembre dernier
son rapport sur la maitrise des dépenses locales, qui lui avait été commandé par les ministres
délégués aux Collectivités territoriales, d’une part, et au Budget, d’autre part. Constatant que,
méme si le Gouvernement avait honoré, « et méme au-dela », son engagement de compenser a
Peuro prés les derniers transferts de compétences de 'Etat aux collectivités, persistait chez les élus
locaux le sentiment que « le compte n’y était pas », Brice Hortefeux et Jean-Fran¢ois Copé sont
« déterminés a batir de nouvelles relations entre Etat et collectivités ». Ce rapport (« fondateur »
selon le porte-parole du Gouvernement) constitue « le socle des travaux qui vont s’engager pour
construire avec les collectivités locales une véritable co-responsabilité dans le pilotage des
dépenses locales ». 1l sera, en janvier, a ordre du jour de la conférence des finances publiques.

Les difficuliés des finances nubliques
! t un examen de la croissance
ges dépenses iocaiss

s Finances publiques : une situation préoccupante...

Pourquoi parler aujourd’hui de maitrise et de pilotage de la dé-
pense publique locale ? Cette interrogation, objet de la premiére par-
tie du rapport, est loin d’étre théorique.

La situation d’ensemble de nos finances est préoccupante : notre
dette publique a été multipliée par cinq au cours des vingt-cing der-
nigres années pour atteindre fin 2005 plus de 1 138 milliards d’euros,
50it 66,6 % du produit intérieur brut (PIB). Mais on peut se deman-
der en quoi les collectivités territoriales sont concernées :

- ces derniéres sont faiblement endettées. La dette des administra-
tions publiques locales (Apul) représente 10 % de la dette publique
totale contre prés 78 % pour celle de I'Etat ; cette dette des Apul a
mémediminuéentre 1996 et 2002 etle besoin de financement qu’elles
ontrencontré en 2005 représente moins de 0,1 % du PiB ;

- les collectivités obéissent a des régles financiéres nettement plus
strictes que celles que I'Etat s’applique a lui-méme. Les budgets lo-
caux sont encadrés par la régle d’or « il n’est recouru 4 'endettement
que pour financer des biens durables » tandis que I’Etat ne parvient
méme pas a équilibrer ses dépenses de fonctionnement hors intéréts
de la dette avec ses recettes de fonctionnement.

s... qui doit mobiliser les collectivités

S’il semble, en premiére analyse, que les collectivités ne sont pas
concernées par les déséquilibres qui affectent les finances publiques,
la réalité est différente :

- les difficultés rencontrées par 'Etat sont aussi celles des collecti-
vités dans la mesure ou celui-ci est — de maniére croissante — leur
premier financeur (Pensemble des concoursde I'Etat aux collectivités
représente 65 milliards d’euros en 2006, soit 37 % de leurs recettes) ;

- Paugmentation structurelle des dépenses sociales (santé,
vieillesse, assurance chomage) oblige I'Etat comme les collectiviiés
territoriales a agir ensemble sur leurs propres niveaux de dépenses.

Le dernier volet de cette premiere partie cherche 4 analyser le dy-
namisme des dépenses locales depuis les premigres lois de décentrali-
sation. La situation peut étre résumée en cinq faits marquants :

- Paugmentation des dépenses locales est plus rapide que celle de
la richesse nationale (progression annuelle moyenne de 3,6 % en vo-
lume contre 2,2 % pour le PIB sur la période 1982-2005). Ainsi, les
dépenses des Apul représentent aujourd’hui 11 % du PIB contre
8,5 % en 1982. Ce constat se vérifie y compris lorsqu’on neutralise
I’effet des transferts de compétences. L’augmentation est également
plus marquée que celui des dépenses de I’Etat (1,4 point de pourcen-
tage de plus par an en volume sur la période 1982-2005). L’évolution
est toutefois contrastée selon les niveaux de collectivités avec une
montée en puissance des régions et des groupements de communes &
fiscalité propre ;
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- la progression des dépenses des collectivités est bien entendu liée
aux compétences transférées au fil du temps. Ainsi, ’examen des bud-
gets départementaux depuis 1982 montre clairement Peffet du trans-
fert des colleges sur les dépenses d’investissement depuis 1986 de
méme que ceux en matiére d’aide sociale sur leurs dépenses de
fonctionnement ;

- la progression des frais de personnel, poste budgétaire majeur,
conditionne celle des autres dépenses de fonctionnement. Ce sont
plus de 400 000 emplois qui ont été créés dans le secteur public local
entre 1980 et 2004 (y compris ceux transférés par I'Etat pour accom-
pagner les compétences décentralisées). La fonction publique territo-
riale (FPT) compte désormais 1,8 millions d’agents, soit 31 % de
Pemploi public et crée le plus d’emplois (55 % des emplois publics
créés entre 1984 et 2004 'ont été dans la FPT) ;

- les administrations publiques locales sont, de plus en plus, le
premier investisseur public (70 % de Yinvestissement public en 2005
contre 63 % en 1978). Elles y consacrent prés de 40 milliards d’euros,
soit un peu moins de 2,5 % du PIB et 10 % de investissement de
Péconomie frangaise. 11 est intéressant de noter que leurs décisions
restent essentiellement déterminées par le cycle électoral communal
(les investissements reculant durant les deux premiéres années du
mandat communal, pour augmenter 4 partir de la troisitme année et
atteindre un maximum P'année précédant I'élection) ;

- les frais financiers des collectivités sont en nette diminution de-
puis le milieu des années 1990 (division par trois) grace a un endette-
ment maitrisé, une baisse des taux sur les marchés financiers et une
gestion active de leur dette.

un 8‘55@ v

La deuxiéme partie du rapport s’organise autour d’une idée
simple : le pilotage de la dépense locale ne peut que reposer sur le
principe de responsabilité. En effet, bien que les actes I et II de la
décentralisation aient consacré des évolutionsimportantes, cette der-
niere reste imparfaite et inachevée. Elle doitdoncétre poursuivie dans
un esprit de clarification des rdles des acteurs publics.

Le rapport se concentre sur I’examen de trois thémes principaux.

¢ le nombre élevé de nos échelons d’administration locale en-
traine des surcofits qu’il faut maitriser

La France a développé les pouvoirs de ses entités décentralisées
sans en réduire le nombre (avec prés de 37 000 communes, notre pays
rassemble plus de 40 % des communes de 'Union a 25 pays). Avec
Pélévation des régions au rang de collectivités élues et encourage-
ment donné a Pintercommunalité, il a été fait le pari que 'organisa-
tion institutionnelle trouverait sa rationalité sur le long terme a partir
dudéveloppement des compétences et des pouvoirs respectifs de cha-
que niveau de collectivités. L’objectif du rapport n’est pas de revenir
sur ces principes mais de proposer, a architecture institutionnelle
constante, quelques mesures simples de rationalisation.

une. mesure de suppressnon genérale des syndlcats sauf arrete prefectoral
en prononcant 1e-maintien aprés. ;ustlﬁcatlon validée: pa‘ de lberatlon de
l'__o'r'gah'_é_ fsyn,d,i, ,I-et des comnfiunes ‘membres (V rapp., p. 9). S .
2; Etablir ury bllan precns et chlffre des «pays », au.yu duquel sera recher—
chee une remtegratlon de. leurs fonctlons et moyens dans une structure
intercommuniale. [Favoriser, Ia coordmatlon etles’ complementantes entre
|ntercommunahtes pourfacxllter cette remtegratlon . p- '60).

3. Au niveau natlonal developper les moyens d’évaluer Je poids financier
de I’lntercommunahte par la publication- de données consohdees (com-
munes et Epdi) (V. p. 62).

4. Rendre obligatoire une annexe au compte administratif de 'Epci com-
portant sur cinq ans quelques données agrégées avec celles de ses com-

munes membres (nombre d'employés, endettement, * dépenses
d'investissement, évolution de la fiscalité et des dotations de I Etat), ainsi
que des eIements quahta‘nfs et quantitatifs sur | "ameéliorationt des services
rendus aux usagers (V. p. 63). -
5. Pour les Epci, rendre obligataire 2 & échéance de cinqans lamise en ceuvre
d'un plan de rationalisation des st_ructuvres admmlstratlves commu_nales et
intercommunales permettant de dégager des économies d'échelle’a com-
pétences constantes. Le calcul de la dotation globale de fqn'cjionnerhe_nt
des Epci et de leurs communes membres tiendra compte de cette rationa-
lisation. Rendre public lés gains en codt et en qualité de services résultait
de cette réorganisation (V. p. 67). _ 1 :
6. Rendre obligatoire la conclusion d’un contrat d'objectifs, le cas échéant
plunannuel entre les collectivités territoriales et toute assoqatlon benéﬂ-
- ciajre d'une subvention supéneure aun certain montant. Prévoir au sein de
ces conventions, la presentatlon des résultats comparés aux objectxfs ces
derniers portant notamment sur les COndItIOI'IS derecrutement efde rému-
nération des personnels de 'association. Prévou égalementen annexe du”
contrat la publication delaliste complete des concours pubhcs re(.us avec,
miention de leur origine, de. Ieur ‘montant et de leur objet (V. p. 70).Le
rapport souligne en effet que le monde assoaatlf est.en éffet trés présent
dans le secteur local, en particulier dans le domaine social. Sans remettre
en cause les apports de ce partenaire' essentiel, il faut egalementvelller ace.
que la fragmentation des acteurs n 'empéche pas de cerner le’ penmetre
des dépenses totales, d’aglr sur leur évolution (notamment celle de Ia
masse salariale) et d"évaluer lés actions mises en-csuivre. s

= Penchevétrement des compétences, entre collectivités mais
aussi entre ces derniéres et I'Etat, facteur de déresponsabilisation
qui appelle une réponse pragmatique

Cet enchevétrement a des causes multiples. Il tient :

- anotre structure institutionnelle : multiplication des niveaux de
collectivités mais aussi du nombre d’entités par niveau, avec des col-
lectivités (communes, départements et, dans une certaine mesure,
régions) jouissant d’une compétence générale et Pabsence de tutelle
d’un niveau de collectivités sur les autres ;

- alapolitique de contractualisation développée par I'Etat ;

- au maintien de V'intervention de ’Etat dans des domaines trans-
férés mais aussi a la recherche, par les collectivités locales, d’un pou-
voir d’influence sur les choix effectués par d’autres niveaux
d’administrations locales ou par Etat ;

- aux interactions que nécessitent certaines politiques trés imbri-
quées (par exemple, celles de ’'emploi, de la ville ou de I'insertion).

Laloidu 13 aott 2004 relative aux libertés et responsabilités loca-
les n’a pas réussi a pallier ces difficultés. En outre, la distinction n’est
toujours pas faite entre ce qui correspond a un transfert de compéten-
ces et ce qui reléve plut6t d’une délégation de service dont le législa-
teur entend conserver la définition (comme semble-t-il en matiere de
RMI). Le maintien de ces ambiguités est source de surcotits (démulti-
plication des intervenants) et ne contribue pas a clarifier les
responsabilités : les collectivités accusent ’Etat de contraintes et de
loutdeurs excessives ; ce dernier leur reproche de ne paslui permettre
de suivre la politique qu’il ne gére plus. La clarification des compéten-
ces nécessitera de nouveaux travaux législatifs, dont il ne faut pas
sous-estimer la difficulté. Leur objectif devrait étre de réaffirmer le
principe de blocs cohérents.

Les proposmons
7. Procéder & un examen critique pour dlarifierles competences des coll‘ Q—‘
tivités et de l'Etat en réaffirmant le principe de blocs de competences,

suwant notamment la répartition ci- aprés : i
- services de proximité / compétence générale assurés par I’ensem_ e
communes/ intercommunalité ;
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" - aide sociale (personnes agées, aide 3 I'enfance, RMI, handicapés...) dé-
diééau département;
= amenagement du territoire et développement économique affectes ala
regron . p. 72).
8. Faire précéder toute charge nouvelle ou tout nouveau transfert de com-
petences de P'Etat aux collectivités d’une concertation approfondle au sein
-',du comité des finances locales et avec les associations d'élus, assortie
:\,d ne'etude d'impact du gain économique et social attendu (V. p. 73).
9: Dans les doraines rmpquuant de conjuguer l'action de plusreurs ni-
- veaux de collectivités (action économique, developpement touristique,

'.et ),‘ prévoir par la lor commel autorrse desormars l’artrcle 72 de Ia Cons—

conomres d’echelle (par exemple, groupement d'achats) et de
nces renforcees (par exemple pole-ressource d’expertrse ur|d|-

' chaque compet, nice décentralrsee demander a l’admrmstratron
'Etat qui I'exercait de présenter un plan de’ réorganisation'de ses servi-
: (aff' chant notamment les.économies de moyens a réaliser) ¢ et vérifier
se.én ceuvre par un auditex post, a l'instar de ceux entrepris dans le
mp de la formation, professmnnelle et de ['action sanitaire’ et socrale
|nformat|ons publlques V.p. 76) :

erment de projets d'intérét mixte: (V p 87) .

© A« Pagederaison » dela decentrahsanon, ilest urgent queles
collectivitéslocales soient mieux associées a’activité normative de
PEtatlorsque celle-ci aun impact sur leurs budgets.

L’amélioration des relations entre I’Etat et les collectivités passe
également par des comportements plus responsables de la part de
PEtatsurla question des normes. En effet, on ne peut demander aux
élus locaux de maitriser et piloter leurs dépenses siles leviers d’action
nécessaires sont entre les mains d’un tiers.

l.‘e'"s':'prdpositibns

15: Etablir up lien entre le futur collége des employeurs territoriauxissu du
conserl supérieur dé 1a forction publique teritoriale V: projet de loi réfa-
la-FPT. actuellernent en discussion ail Parlement] et fe. comiité des
ﬁnari;és locales (CFL), afin que les évolutions salarialés soient de_crdees en
tenant compté de leurs implications financiéres (V. p. 83).

Pour un pilotage co-responsable des
dépenses publiques

La troisi¢éme partie propose une nouvelle gouvernance des rela-
tions financigres entre ’Etat et les collectivités territoriales, fondée
sur le principe dela négociation et s’appuyant sur un CFL modernisé.
En effet, les exemples étrangers (I'étude détaillée par le rapport révele
que beaucoup de nos partenaires européens ont mis en place des
pactes de stabilité interne), comme les évolutions récentes en matiére
de finances locales montrent que toute démarche de pilotage de la
dépense doit reposer sur des procédures rénovées, explicitées et da-
vantage fondées sur la négociation et la responsabilisation des ac-
teurs. Ce sont ces principes qui ont inspiré la création dela conférence
nationale et du conseil d’orientation des finances publiques au début
deTannée 2006 et qui ont également guidé les propositions suivantes.
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e Principes pour un mode de financement de la dépense locale
plusresponsabilisant

Cette troisiéme partie dédiée 4 la gouvernance se conclut par la
présentation de principes de financement de la dépense locale. En
effet, si la question des ressources des collectivités, notamment la
fiscalité locale, était exclue du périmetre du présent rapport (I'am-
pleur du sujet et le temps imparti ne permettaient pas d’approfondir
ce point), il est apparu difficile d’évoquer le principe d’une responsa-
bilisation sur les dépenses sans évoquer les recettes.

LLECTIVTE

JOP . LA SEMAINE JURIDIQUE - EDiTICH

La maitrise des dépenses doit &t

¥
guidée par les principes de performance
el de contrble déemocratigue

Ceci fait 'objet de la quatritme et derniére partie du rapport.
L’exercice 2006 est celui du premier budget de Etat congu et exécuté
selon les modalités de la loi organique relative aux lois de finances du
1°" aotit 2001 (LOLF). L’élan que I’Etat a voulu créer avec la LOLF
pour progresser dans la performance de sa gestion et la transparence
des finances publiques ne doit pas faire ignorer que beaucoup de
collectivités, notamment parmi les plus importantes, sont déja en
pointe sur le sujet. L’objectif ne doit donc pas étre d’imposer la LOLF
aux collectivités mais plutdt de s’inspirer de ses principes : lisibilité et
transparence des informations budgétaires et comptables, logique de
performance appliquée 2 I'action publique, controle démocratique
(par les assemblées élues comme les citoyens) renforcé via’enrichis-
sement des débats budgétaires et le développement de 'évaluation.

s Créer des référentiels de cotits standards pour les principaux
services publics locaux afin d’aider les gestionnaires

Toutd’abord,’ambition est réelle chezles gestionnaireslocaux de
disposer d’indicateurs de performance leur permettant de situer les
progrés de leur gestion au fil du temps, de comparer cette derniére a
celle de collectivités similaires et de servir de support & une commu-
nication interne comme externe. Toutefois, les tentatives d’élabora-
tion de référentiels permettant les comparaisons se heurtent a des
difficultés, tant en termes méthodologiques que de cotit de collecte
des données. 1l est donc proposé d’élaborer des référentiels de cotits
standards pour les principaux services publics locaux, 4 partir d’'une
méthodologie décidée par un groupe de travail, qui réunirait des élus
locaux, des fonctionnaires territoriaux, des représentants d’entrepri-
ses délégataires de services publics, des spécialistes de la comptabilité
analytique des collectivités et des statisticiens. La direction générale
de la comptabilité publique, partenaire de Jongue date des collectivi-
tés, pourrait étre chargée de I’organisation et de la mise en ceuvre de

ces travaux.

e Enrlchlrle debat budgetalre ausein des assemblees locales
Ensuite, il est possible d’enrichir le débat budgétaire au sein des
assemblées locales et d’améliorer la qualité des informations finan-
cieres.
Les proposntlons

,37 ‘Préciser quele débatd’ orlentatlon budgetalre d'une collectlwte territo:
ridle aliey au mmlmum un m0|s avant la dlscussmn du budget et |‘

berante de la: collectlwte terntorlale sur les elements recus des autres
collectivités et etablrssements V. p. 132).
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38 A Iinstar de ce qui existe au mveau local dans certalns pays étrangers,
comme au niveau national en France avec les commxssvons desfinancesdu
" Parlemnent, prévoir la desrgnatnon au sein de | assemblee dehbérante de
r embres dela majorité et de I'opposntlon chargés de formuler uh avis sur
. les proposmons budgetalres de l'execuhf Iocal compte enu. notamment

d exphquer Ies ecarts eventuels s'ils
‘_tIOI‘IS bud talres et le cadrage pro

e Améliorer la qualité et la lisibilité des informations financie-
res

La qualité et Paccessibilité des informations financiéres consti-
tuent les objectifs du deuxieme volet de cette partie du rapport. Siles
instructions budgétaires et comptables du secteur local permettent
déja de disposer d’'un cadre moderne et cohérent avec les principes
posés par laLOLE, il parait possible de progresser sur deux points :

- la certification des comptes locaux. A I'exemple de la procédure
engagée pour les comptes de P’Etat, on pourrait expérimenter cette
certification en accord avec les élus de grandes collectivités qui le
souhaiteraient ;

- une mesure de simplification par la mise en place d’'un compte
financier unique, qui se substituerait aux deux états aujourd’hui pro-
duits (compte administratif et compte de gestion).

Par ailleurs, les citoyens devraient pouvoir bénéficier plus facile-
ment qu’aujourd hui des informations findanciéres relatives a leur col-
lectivité, d’une part sous la responsabilité des collectivités elles-
mémes, dés la présentation du budget, d’autre part, a Yaide du
développement d’unsite Internet de ’Observatoire des finances loca-
les, facilitant la référence a des éléments de comparaison et de cadrage
économique et financier.

POUR EN SAVOIR PLUS !

-1).arréter le choix du cemflcateur instances piivées (commlssalres aux
comptes cabinets d'audit) ou pubhques (chambres régionales des comp-
tes pour lesplus grandes collectlwtés « certification admmlstratlve »parles
comptables supéneurs du Trésor pour les plus petltes), voire systeme
mixte; - i
) defmlr I’honzon temp_ compter duquel une génerallsatlon peut'
rélsonnablement etre envnsag (A P. 140)

tratlf la dlﬁusmn des donnees budgetalres et fiscales correspondantes
_(vP 143). S
.45. Constltuer un site Internet de I’Observatmre des fmances Iocales pour

collectivité (V. p, 144).
e Offrir au citoyen une 1nformat10n eclan'ee surla depense lo-
cale par le développement deTévaluation externe

S’il est acquis que seul le citoyen est juge en dernier ressort de la
gestion de la collectivité, il faut également admettre qu’il n’est en
mesure de le faire que s’il dispose de 'information qui lui permettra
de se prononcer. Or, notre systéeme de controles externes (contréle de
légalité et budgétaire) reste axé sur la régularité et non la perfor-
mance. L’examen dela gestion par les chambres régionales des comp-
tes, bien qu’intéréssant, présente également des limites.

TEXTES
- V. P’intégralité du rapport sur le site du ministere de 'Economie :
www.minefi.gouv.fr
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Dossier

Pierre Mehaignerie : « Il faut parvenir
a réduire la depense publique locale...

£ MEHAIGNERIE
{ maire de Vitré,

députs (Ump)
d'lile-e1-Vilaine |

et peésident
la Commission
es Fnances de
blée Nationale

Pour Pierre Méhaignerie, les élus locaux dolvent prendre conscience « qu'une croissance des
dépenses locales en euros constants de 3 & 4 % par an n’est plus compatible avec les exigences
d’aujourd’hui » et apprendre & « maitriser » la dépense publigue locale. Mais il dénonce aussi la
« perversité » d’un systéme fiscal teritorial « déresponsabilisant »: celle-ci, souligne-t-il, se situe
dans cet “angle mort” « ol les élus sont d’autant plus enclins a la depense que ce ne sont pas
leurs contribuables qui financent prioritairement ces dépenses, mais I'Etat ».

Pouvoirs Locaux: Quelle est aujourd’hui votre percep-
tion, votre anolyse de o “tendance lourde” des
finances locales. Comment quallf‘ er la situation
actuelle?

Pierre Méhaignerie: On observe d’une maniére

générale qu'il y a une corrélation entre maitrise des

dépenses publiques et niveau du chdmage. Ce n'est
pas pour rien que des pays comme [a Suéde sont
passés en quelques années de 70 % de prélévements

obligatoires & 55 %. La discipline de la dépense s’im- - -
:pose-d tous, y compris aux collectivités territoriales.

Or certaines collectivités territoriales, en France; ont
désormais tendance a « charger la barque ». Soit, elles
interférent -beaucoup trop dans.leurs compétences
respectives et interviennent dans des domaines qui ne
sont pas les leurs. Soit, elles acceptent durablement
des situations financléres dégradées par une fulte en

avant des dépenses et sans équilibrer celles-cl par des

efforts 'd’économie ou de. product:vné Tout cecl
entrafne évidemment @n alourdissement  des

dépenses publiques. Il me semble que de nombrgqx.
élus locaux n'ont pas encore pris pleinement la -

mésure de la mondialisation, de la maitrise des colts
de production qu'elle implique ainsi que de la montée

- Inéluctable des dépenses de santé,

Les besolns d'équlpement, de développement des
territoires dans le feu concurrentiel qui prévaut désor-
mols — sons parler des transferts par PEtat de
charges souvent évolutives — ne justifient-lls pas

. dans une large mesure ces Interventions 7

Oui et non. Le niveau d’éguipement et de services
apporte a la'population par les collectivités est élevé,
sauf cas particuliers. Il ne s’agit pas de plaider pour
une “régression”. Mon souhait est simplement que les
collectivités territoriales mesurent qu’une cro[ssance
des dépenses locales en euros constants de 3 & 4 %

par an w’est plus compatible avec fes exigences d’au-

jourd’hui. Il faut donc « maftriser » la dépense

publique locale, si nous voulons pouvoir répondre aux

& Pouveirs Locaux 1° 71 [V/2006

attentes de nos concitoyens concernant Péducation, ta
santé, Ia vieillesse et bien entendu, emploi et le pou-
voir d’achat. Comment financer ces priorités si 'on ne
prend pas conscience collectivement que les efforts
devront 8tre partagés 7 C’est un message difficile &
faire passer car, la dépense publique reste bien
entendu électoralement “payante”. Pourquoi? Parce
que dans a masse que représente le budget des col-
lectivités temitoriales (180 milliards d’euros), la taxe
d’habitation ne représente en réalité pour les contri-
buables, que 12 milliards, I'imp6t foncler bati 15 mil-
liards, la taxe professionnelle payée par l'entreprise
25 milliards. Le reste est en grande partie financé par
I'ftat, 3 travers dotations et dégrévements. Autrement
dit, nous sommes dans un systéme déresponsabili-
sant. La dépense locale est d’autant plus facile et ren-
table sur le plan électoral que la création de nouveaux
équipements ou le développement de nouveaux ser-
vices ne sont, en réalité, que trés partiellement a la
charge directe du citoyen contribuable focal.

N'est-ce pas bolnter du dolgt ceitains effets pervers
du « pouvoir de proximité », cher & l'anclen Premier
B m!nlstm /ean -Pierre Raffarin ? ‘

Non, je ne crois pas. La gestion de proximité pré-
sente des vertus objectives. Il ne s’agit pas de la
remettre en cause, mais de conforter la notion de res-
ponsabilité. Celle-ci passe par uné liaison bien plus
visible entre celui qui décide et celui qui paie. Les élus
doivent prendre conscience qu'un cycle s'achéve. Le
poids de fa dstte, le respect des critéres européens, la
nécessité de financer des politiques prioritaires, exi-
gent désormais un autre rapport a la dépense. Les res-

ponsables locaux dolvent mesurer avec plus de

rigueur les avantages et les inconvénients de la

dépense. Je ‘citerai deux exemples. Ainsi, dans uhe -

- grande ville accueillant une entreprise automobile, le
produit de sa taxe professionnelle’ represente 4 mois

et demi de salaire de ses 9ooo salariés — et I'ftat, au -

1% janvier 2007, sur 73.mllllons, va prendre i sa charge
60 % des dégrévements, soit 53 millions euros!
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Deuxiéme exemple: alors que 20 % des citoyens sont
exonérés totalement de la taxe d’habitation el que
40 % bénéficient de dégrévements partiels, C’est prés
de 15 milliards d’euros qui sont pris en charge par
IEtat. :

On voit bien que ce systéme ne participe pas-de la
responsabilisation des élus locaux quant aux consé-
quences de leurs décisions vis-a-vis des contri-
buables. En fait, les élus locaux ont tendance a dépen-
ser parce qu'ils estiment qu'ils en seront
« récompensés » par les électeurs, et qu'ils seraient,
inversement, pénalisés s'ils offraient- moins de ser-
vices a la ‘population. C'est une tendance contre
laquelle j'ai moi-m&me di lutter. Mais C’est avec ce
type de comportement qu'il faut rompre...

Vous soulignez la responsabilité des élus. Mais la
sitvation que vous décrivez ne tlent-elle pas aussi é la
perversité d’un systéme financier et fiscal local dans
lequel Etat a longtemps trouvé son compte ? Quelles
sont les pistes pour en sortir?

Tout d’abord, ce qui est immédiatement applicable,
c’est lPobjectif de transparence vis-d-vis de P'élu
comme vis-a-vis des citoyens. Je rappelle toujours
quatre chiffres. La taxe d’habitation représente 12 mil-
liards d’euros. Le foncier bati payé par-le contribuable
15 milliards, la taxe professionnelle 25 milliards d’eu-
ros. Les dotations d’Ftat.aux collectivités territoriales,
transferts de compétences compris‘ représentent
79 milliards d’euros. La surprise-des élus locaux est
toujours grande a Pénoncé de ces chiffres. Ces der-
niers ont tendance dne considérer que 1a Der. ils ne
comptabilisent pas toutes les autres recettes prove-
~pantdel’ Etat, en particulier les dégrévements et les

'exoneratlons- La « perversité » du systéme se situe
dans cet “angle mort” oi1 les élus sont d’autant plus
enclins @ la dépense que ce ne sont pas leurs contri-
buables qui financent prioritairement ces dépenses,
mais I'ftat. En tant que président de la Commission
des Finances, mon premier objectif est d’informer les
élus de la réalité de la sntuatnon et des enjeux gu’elle
engendre.

Au-deld, la question quj se pose est de savoir si
nous pourrions redistribuer ces moyens d’une fagon
moins opagque et plus responsable ? Dans la redistri-
bution des dotations publiques, compte tenu de la
répartition des compétences actuelles, deux critéres
principaux doivent étre pris en compte. Le potentiel
fiscal et le revenu par habltant. 1l serait intéressant
qu’une étude technique et neutre soit menée pour
déterminer quelles pourraient étre les dotations des
collectivités d’icia 15 ans si 'on ne prenait en compte
que ces deux critéres?.

Le troisiéme obijectif est de délim_itei strictement le’
champ des compétences des .collectivités locales. .

Nous sommes dans un systéme ofl, au-dela des com-
pétences attribuées par la loi 4 chaque niveau, tout le

monde intervient dans de nombreiix autres domaines
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en raison de la clause générale de compétences dont
bénéficient tous les échelons lerritoriaux. ('est évi-
demment Fun des facteurs qui pousse a l'inflation de
la dépense. La solution pourrait donc étre — bien des
élus le souhaitent —, une réelle spécialisation qui
reviendrait a interdire aux collectivités d’exercer des
compétences qui ne sont pas les leurs. En matiére de
développement économique, par exemple, tout le
monde fait tout, au risque d’ailleurs d’une perte d’ef-
ficacité faute d'une démarche stratégique et coordon-
née. Les “arrosoirs” a subventions sont si nombreux
que le principal souci des élus est de toujours se
demander s’ils n’en ont pas oubliés, bref s'ils ne pas-
sent pas a ¢6té d'un effet d’aubaine. Une autre fagon
d’avancer consisterait & supprimer des échelons, de
rationaliser le paysage local. Ceci ne sera pas facile
mais on pourrait tenter quelques expérimentations,
certes quelque peu déstabilisantes pour un modéle de
jardin a la francaise devenu virtuel. Il s’agit a tout le

Plerre M&haignerie. « Il nous faut devenit lucldes — eollectivement — sur tes cofits éngendrés par
cette maladie bien frangaise consistant 3 ajouter toujours sans Jamais retrancher. tne autre fagon
d'avancer consisterait 3 supprimer des échelons, de rationaliser le paysage local.»
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“ La discipline de la
dépense s’impose a tous,
y compris aux collectivités
territoriales. Or certaines
collectivités territoriales,
en France, ont désormais
tendance & “charger

la barque”.... "
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moins de ne pas en rajouter ou de détourner de leur
-vocation ceux qui existent. Je pense particulierement
aux « pays ». Structure souple de coordination et de
réftexion qui, pour certains devient un échelon admi-
nistratif supplémentaire gestionnaire de crédits et
d’équipements.

N nous faut devenir lucides — collectivement — sur
les colits engendrés par cette maladie bien frangaise
consistant 3 ajouter toujours sans jamais retrancher.
Je prends un exemple simple. On a créé les commu-
nautés d’agglomération et de communes en fondant
leurs rapports sur le principe de subsidiarité. Ne doit
&tre transmis & ia communauté que ce qui peut y étre
fait mieux et @ moindre coiit. Or, que constate-t-on?
L’échelon communautaire est devenu un guichet de
plus. A Vitré, je regois des dizaines de demandes de
subventions des associations qui croient avoir trouvé
1a un nouvel arrosoir. Autre exemple: est-il normal

. aujourd’hui qu’'on parvienne avec les fonds euro-
péens, dans les régions et les départements, a obtenir
des taux de subventions d’équipements atteignant
parfois Bo %? J'ai méme trouvé un nouvel « arrosoir »
pour les équipements culturels: le Centre national des
variétés ‘mis en place, pas €lu démocratiquement,
financé par une taxe sur les spectacles et qui subven-
tionne des équipements culturels selon des critéres
d’ailleurs obscurs.

Dernier exemple: une ville de I'Ouest a créé un

- nouvel égquipement assez lourd, 3 mon avis peu utilisé
et peu justifié, mais financierement trés colteux. Fai-
sant part de mes interrogations au maire, je me suis
entendu répondre: — « Avec 8o % de subventions,
javais intérét a le réaliser! » On voit bien, 1a encore,

qu’il y a quelgue chose de malsain
dans ce systéme qui pousse a [a
dépense. I présente, en réalité, deux
grandes dérives. D'abord, il n’est pas
transparent, sans aucun contrdle du
citoyen; on reporte toujours la res-
ponsabilité de la dépense - sur
d’autres; on augmente les imp6ts et
au final on accuse I’Etat. Ensuite, ce
systéme entraine un niveau de
dépenses publiques qui handicape
tout effort de retour au plein emploi
en France.

L'une des réponses a cette situation ne réside-t-elle
pas dans la mise en ceuvre d’une véritable évaluation
des politiques publiques — qui ne reléve pas.simple-
ment d’une approche « comptable » —, et aussi d’une
plus grande responsabilisation des citoyens, d travers
des formules de type « budget participatif » ou refe-
rendums locaux sur des scenarii d’action publique
chiffrés...? ‘ ‘

je partage votre ahélyse. Un constat est souvent fait

par nos voisins européens, qui sont souvent plus
conscients que nous des atouts et des faiblesses de la
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France. Que disent-ils: « que la France préfére le débat
d'idées 3 l'épreuve des faits ». C'est 3 mon avis trés
juste. Partant de 13, quelles sont les pistes possibles?
Au plan national, il est évident qu’avant toute législa-
tion et réglementation, nous devrions disposer d’une
étude d’impact intégrant : le colt prévisionnel, les pro-
grés, les inconvénients; les effets pervers et d’au-
baines possibles. Nous sommes également trés en
retard en matiére d’évaluation des politiques
publiques. Des évaluations par des structures indé-
pendantes sont une absolue nécessité si ’on veut pro-
gresser en termes d’efficacité, de mattriseé des coilts,
de transparence et de débat démocratique. L'évalua-
tion est toujours vécue comme porteuse de juge-
ments. Ily a 13, en réalité, un retard « culturel » qui ne
pourra &tre comblé que si nous renforgons le contrdle
démocratique. Au sein des collectivités territoriales,
cela signifie Pacceptation d’un contre-pouvoir, qui est
Popposition. Pourquoi ne pas engager également avec
des collectivités volontaires une réflexion sur U'appli-
cation  la décentralisation des principes de ta LOLF et
de la certification des comptes? fe suis enfin trés favo-
rable a des referendums locaux, portant sur des ques-
tions simples, concrétes et compréhensibles par les
citoyens, Pour avancer dans ces directions, je crois
beaucoup a ’expérimentation. Si de nombreuses col-
lectivités acceptent d’étre pionniéres, nous assiste-
rons & des phénoménes de « contagion » positive.

Ne faudrait-ll pas tenter aussi une expérimentation
institutionnelle “grandeur nature” qui viserdait @ la
fois une recomposition territoriale et une hiérarchisa-
tion des niveaux — ou tout au moins qui donnerait a
la région un statut d’autorité organisatrice dons un
certain nombre de domaines clefs?

Je regrette que le principe d’expérimentation,; inscrit
dans la Constitution, ’ait pas suffisamment connu de
traduction concréte et ambitieuse. Je souhaiterais que
chague année, le Parlement puissé habiliter quelques
expérimentations majetires. Certains souhaiteront par

 exemple aller plus loin sur la régionalisation des

dépenses de 'assurance maladie ou l'autonomie des
universités. Pourquoi ne pas confier 3 telle ou telle
région une enveloppe budgétaire globale pour voir si
des élus proches du terrain ne pourraient pas gérer
certains secteurs-clefs avec plus de souplesse, plus
defficacité et un meilleur service rendu? Sur ces ques-
tions comme sur tant d’autres, nous devons sortir de
I'idéologie et du conservatisme. Jean-Louis Boiloo
vient de lancer une opération sur le contrat de transi-
tion professionnelle pour apporter plus de souplesse a
entreprise afin qu’elle s’adapte, tout en donnant plus
de sécurité aux salariés dans leurs parcours profes-
sionnels. L'expérimentation sur sept bassins d’em-
plois, dont celii de Vitré, peut nous permettre demain
d’aller plus vite dans Padaptation du code du travait en
évitant que la peur des changements empéche les
adaptations. Donc oui, il faut y aller!
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Une expérimentation de 'bu(ige! participatif®. Plerre Méhalgnerie : Iz maitrise de I3 dépense publique locale passe aussi par un renforcement du contrble

démocratique.

Entre le « fil de l'eau » et un scénario « thatchérien »
qui pourrait signer l'airét de mort de la décentraliso-
tion, existe-t-it une troisieme voie ?

Je le crois, mais cela suppose que I'Etat, au lende-
main des prochaines échéances électorales, prenne ce
probléme 2 bras le corps. Je conseillerais pour ma part
que ’Etat réunisse, dans un souci de démocratie et de
transparence, un comité d’'une dizaine d’élus repré-
sdntant toutes les sensibilités politiques, d’hommes
et de femmes qui ont su montrer leur sens de Pintérét
général — non seulement un sens de I'Ftat mais. aussi
de Uintérét général de la part des collectivités. Ce
comité serait chargé par le nouveau président de la
Rrébublique de mettre 3 plat tous les problémes. Il
devra étre capable de dépasser les clivages partisans,
de transcender les intéréts territoriaux catégoriels, et
Be pas avoir peur de bousculer les corporatismes.

Awatrement dit, la fiscalité, les finances locales, ne
“sont qu'un des éléments d’un ensemble plus com-
plixe et cest sur la logique de systéme qu’il vous
semble urgent de peser...

Tout A fait. Les domaines sur lesquels il faut. agir
par faire évoluer ce que vous appelez la « logique de
systéme » sont connus. C'est 3 la fois, bien sGr, la fis-
calité, la maitrise des dépenses publiques, mais aussi
ta transparence, le souci du contrdle démocratique et
enﬁn Pexigence de simplification. Je suis heureuse-
ment surpris de constater que de plus en plus d’élus
ipcaux en ont assez de 'empilement des échelons et
de la complexité des procédures. Je le constate en tant
que maire. Je recois trois fois plus de convocations 3
des réunions qu’il y a 10 ans. On a empilé les struc-
tures, on a complexifié les procédures, et chacun veut
avoir son espace, son projet, son budget... Quand je

Y

regois a la Commission des Finances de 'Assemblée
les investisseurs internationaux, ils sont surpris
d’avoir avtour de la table, lorsqu'it s’agit de prendre
une décision d’investissement, neuf ou dix structures
différentes, qui parfois ne communiquent pas entre
elles. Le président Malvy me confiait récemment qu'il
avait participé 3 une réunion oil il a compté 22 per-
sonnes autour de la table pour un projet d'investisse-
ment dans sa ville de Figeac. Susréaliste! je suis donc
convaincu gu'au-dela de leurs sensibilités les élus
soutiendront une démarche de réforme en profondeur,
s’ils ont le sentiment qu’on va réellement simplifier
leur vie, réduire 'empilement des structures; réduire
la complexité des procédures, contribuer a une
meilleure utilisation de U'argent public.

Peut-on réellement engager un processus de ce type
sans re’soudre le probléme du cumul des maridats et
du Sénat — c’est-a-dire sans faire taire les lobbles 2

Le Sénat, c’est son 1ble, défend d’abord les collecti-
vités. Quant au cumul, ne faisons pas de démagogie et
soyons clairs. Si 'on veut couper tout lien entre
mandat local et mandat parlementaire et réduire leur
durée a un ou deux mandats, je crains que les consé-
quences ne soient catastrophiques, localement, en
matiére de dépense publique. Les élus risquent en
effet d’étre tentés de laisser filer la dépense dés lors
q'ils voudront laisser rapidement des traces de leur
mandat. En revanthe, je pense que P'exercice de res-
ponsabilités exécutives, 3 la téte de grandes collecti-
vités locales, est deveriu incompatible avec un-mandat
parlementaire. Plutdt que de réver la révolution impro-
bable, je préférerais qu’on avance pas a pas sur des

réformes concrétes de ce type.
Propos recueillis par

jean-Marc Ohnet
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