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PREFACE

Le 14 février 1984, le Scénat a décidé la constitution d'une
mission chargée de faire le point sur la mise ¢n cuvre de la
décentralisation. Cette mission, composée de vingt-cing sénateurs
auxqucls ont cté associés, es qualités, les cing présidents des
commissions permanentcs concernées ¢t le rapporteur général du
budget, a procédé a de nombreuses auditions tant des membres
du Gouverncment chargés de l'application des lois relatives a la
décentralisation quc des élus représentant les diverses collectivités
terntonales qui vivent la décentralisation en praticicens.

Ce rapport. présenté par notre collcgue Christian Poncelet,
traite des structures. des compétences et des ressources. trois
volets concernés par la mise en ceuvre de la décentralisation :

-~ Les structures : une véntable décentralisation implique un
transfert de I'Etat, vers les exécutifs locaux, des moyens. notam-
ment en personnel. qui doivent leur permettre d'assurer leurs
nouvelles responsabilités dans de bonnes conditions :

- Les compétences : le transfert de cclies-ct vers les
communes, les départements et les régions, devrait aboutir a une
délimitation claire des roles de chacune des cotlectivités

- Les ressources : le transfert des compétences sans un trans-
fert équivalent des moyens financiers est de nature a freiner la
politique d'équipement des collectivités locales et a4 provoquer
une aggravation de la fiscalité locale diffictlement conciliable avec
les contraintes économiques actuelles.

La mission sénatoriale exprime son attachement au principe
de la décentralisation, les élus régionaux, départementaux et
municipaux ayant la volonté d'assumer pleinement leurs respon-
sabtlités. La mission tient cependant a affirmer que la décentrali-
sation ne réussira que si les présidents de conseils régionaux. les
présidents de conseils généraux et les maires de France disposent.
dans la période difficile que nous traversons, des movens corres-
pondant aux nouvelles et lourdes responsabihités qui leur
incombent et qui lcur sont indispensables pour répondre aux
aspirations de leurs concitoyens.
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Ces moyens sont indispensables a la réussite de la décentra-
lisation, mais celle-ci dépend aussi de la volonté et de la convic-
tion de tous les partenaires. Les mois a venir nous apporteront la
réponse.

Daniel HOEFFEL,

President de fa Msston dinformanion



INTRODUCTION

Une premiére mission d'information, composée de quinze
sénatcurs représentant toutes les tendances politiques et
appartenant a cinq commissions permanentes, avait été créce par
le Sénat dans sa séance du 29 avri} 1983. Elle avait rendu un
rapport d'information des le 12 juillet. Ce rappurt avait pour
objet, dans le cadre de la mission générale de contrdle reconnuve
au Sénat, de le tenir informé du déroulement et de la mise en
ceuvre de la politique de décentralisation pour en faire un premier
bilan. Ce premier rapport avait particulierement insisté sur le
caractere incertain de I'environnement dans lequel se déroulait la
décentralisation. notant déja un certain essoufllement de la volonté
pohitique initiale et dénongant tout particulicrement les dérapages
financiers et les blocages dont la réforme était la cause. C'est la
question des finances qui avait plus particulierement retenu son
attention et il concluait notamment sur ce sujet que « la globali-
sation des subventions s'accompagnant d'un désecngagement de
I'Etat et le crédit se raréfiant, c'est vers le recours au scul
autofinancement que I'on semble vouloir orienter les collectivités
locales » (1).

Compte tenu de I'intérét que présente pour le Sénat, repré-
sentant constitutionnel des collectivités territoriales de la Répu-
blique, la mise en ceuvre de la décentralisation et afin de lw
présenter une analyse la plus synthétique possible, les cing pré-
sidents de commissions permanentes auxquels votre Rapporteur
tient a rendre hommage. MM. Edouard Bonnetous, Michel
Chauty, Léon Eeckhoutte, Jean-Pierre Fourcade, Jacques Larchg,
ont demandé au Sénat de bien vouloir autoriser la constitution
d’une autre mission temporaire destinée, cette fois, a évaluer lcs
modifications intervenues depuis le mois de juiilet 1983 et dresser
en quelgque sorte un bilan a mi-parcours du déroulement pratique
de la réforme et de ses conséquences. Co:npte tenu de l'intérét
suscité par cette initiative au sein de la Haute Assemblée, P'effectif
a é1é porté cette fois a vingt-cing membres et les presidents des
commissions permanentes concernées y ont ¢té associés ainsi que
le rapporteur général du budget.

(1) N" 490, Scnat 19821983 pape 7



Le rapport qut vous ¢st propose cette annce s'inserit dong
dans une continuite certanne. L'ensemble des compétences n'etant
pas encore entre en vigueur, i ne peut présenter qu'un bilan
provisoire.  Les  problemes  ¢cononiiques  nationaux  s'élant
ageraves. etavee cux, la pohtigue financiere de FEtat a Pégard
des colicctivites locales, ce sont les probléemes financiers qui
occupent {a premiere place. C'est la raison pour laquelle ils feront
Fobjet de Fa premicre partie.

Les élements de changement sont hiés, bien entendu, a I'entrée
ei vigueur d'un certain nombre de transferts de compétences et,
cit particubier. au plus 1important d'entre cux, celut de Faction
soctaie ¢t de la santé, antennenu depuis le 1¢f janvier 1984,
Parallclement, est ¢galement entrée en vigueur - au ¢ sep-
tembre 1984 - la décentralisation des transports scolaires. [l est
Jautre part devenu possible de porter un jugement plus appro-
fondi sur la mamiere dont les -ollectivités terrtoriales ont exerceé
feurs nouveaux pouvorrs, notamment en matiere de formation
profossionnelle ¢t d'interventionmisme  économique - tel  sera
Fobjet de la seconde partie.

Votre Rapporteur ne pensait pas ¢étre amené a aborder les
probiémes anstitutionnels ou de structure. Ces questions parais-
saent en ctet resolues, le Gouvernement en ayant fait sa priorité.
Ce sont elles, en eflet, qui avaient fait objet de la loi dite de
«rupture ». celle du 2 mars 1982, Les structures, par ailleurs, ne
devaient pas étre remises en cause. En fait, la crise financiére et
les aleas de la mise en euvre des compétences provoquent un
choc en retour sur 'édifice institutionnel trop rapidement mis en
place. L'Etat, destiné a s'effacer, réapparait. Moins fort qu'a I'oni-
gine, il revient néanmoins de maniere insidieuse, soit a travers le
grignotage previsible des nouveaux pouvorrs locaux par les admi-
nistrations centrales, soit, ce qui est plus grave, par ce que l'on
pourrait appeler un changement de philosophie qui redonne au
representant de 'Etat un pouvoir d'intervention dans les affaires
locales que T'on croyait disparu. Le refus de choisir entre les
diverses institutions et. en particulier, entre le dépariement et la
région, dénoncé dans les débats de la loi du 2 mars, a aujourd’hui
des conséquences concretes - les structures se superposent sans que
pour autant la démocratie ait progressé parallelement. Les élec-
tions régionales promises ne sont toujours pas intervenues et ne
sont méme pas annoncées. Enfin, les contradictions prévisibles
entre la planification ct la décentralisation s’accentuent. L'Etat
parait changer de priorité. On peut se poser la question de savoir
sl y a une place pour la décentralisation dans la nouvelle
politique dite de « modernisation ».

Comme cn 1983, la mission a procédé essentiellement par

voie d'auditions, dont on trouvera la liste en annexe. Elle aurait
souhaite faire davantage et, notamment, se livrer a des études sur
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place ainsi dailleurs que la demande lui en avait été faite (1).
( :la ne lui a pas été possible, malhcurecusement, en raison des
évenements de 1'été et de I'abondance du travail législatif et des
¢tudes approfondies auxquelles 1l donne heu. Quoique de maniere
moins voyante, I'’énorme travail Iégislatif de mise en place de la
décentralisation se poursuit en effct. Au moment ou le Rappor-
teur écrit ces hgnes, le projet dc lor sur la décentralisation du
systeme éducatif n'est toujours pa~ adopté. Le projet de loi
modifiant - une fois de plus ! - les critéres de répartition des
concours de I'Etat est en instance devant le Sénat (2).

L’abondance de ce travail et la multiplicité des instances de
décision qu'il entraine ont quelque peu perturbd les travaux de la
mission qui a toutefois travaillé en liaison plus étroite avec les
commissions permanentes compétertes pour traiter des problemes
des collectivités territoriales. Son existence a cependant cu un tres
grand intérét : celui d'obliger les responsables a organiser leur
discours et la presentation de leur action en fonction de I'objectif
de la décentralisation qu'ils avaient, sans doute pour certains,
tendance a oublier.

(1) Notamment par le depanenient de la Lozere gur souhatait que la mission etudie des
problemes propres aus departements detasvonses Ele g toutefons tenu a adresser un guestionnaire
a tous les presidents Jde conscils generaus sur un sujet particulierement deast pour la bonne
reussite de Uentrepnse ey services et les personneds  Les premiens résultals de ce queshionnaire
ont senv @ onenter certans descloppements du chaptre 11 de la troimeme partie

12) Le texte a ct¢ ecnt le 19 decembre. Le prowet ost devenu depws i lor n* K- 1284 du
3 decembre portant modification de vertaines dipostions relatives aux relations entre 'Etat et
les collectivites locales
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Le précédent rapport avait été largement consacré i ce qui
constitue, qu’on le veuille ou non, la préoccupation essentielle des
¢lus locaux : voir doter les collectivités qu'ils administrent de
moyens croissants pour pouvoir faire face aux responsabilités
accrues qui sont les leurs. Ces reponsabilités ont changé dans
leur nature avec le temps, notammeni a la suite du vote des lois
portant répartition des compétences entre les communes, les
départements, les régions et I'Etat; la demande d’investissement
demeure méme si elle a tendance a un certain ralentissement du
fait méme des réalisations considérables des années 1965-1975
principalement ; la crise économique en ajoute de nouvelles du
fait du développement - ignoré du temps de I'expansion
soutenue -, de ce que beaucoup appellent désormais la « nouvelle
pauvreté ». Les institutions de solidarité s’avérant défaillantes,
c’est vers I"aide sociale que de plus en plus de familles désormais
se tournent, donc vers leur commune et leur département princi-
palement. Les dépenses de fonctionnement, pendant ce temps,
insensibles a la conjoncture, poursuivent leur inexorable
ascension,

Comment, dés lors, les élus locaux ne verraient-ils pas avec
une inquiétude et une angoisse légitimes le grand « basculement »
des pouvoirs que constitue la décentralisation ? Ils sentent
confusément depuis le début que les promesses risquent de ne pas
étre totalement tenues. Le premier rapport s'en était fait I’écho.
lls savent aujourd’hui qu’elles ne le seront pas et qu'elles ne
peuvent pas I'étre. C'est I'un des objets principaux de ce second
rapport.

Face & ce développement des responsabilités et a cette
montée des besoins, le systtme de financement local est défaillant.
La crise économique et les effets d’'une politique économique et
financiére incertaine - un véritable «stop and go» (1) a la
frangaise - font que les concours de I'Etat connaissent une inquié-
tante et persistante stagnation, quand ils ne sont pas en baisse.

L'effet est d’autant plus mal ressenti que ce tassement succéde
a plusieurs années d’active politique en faveur des collectivités
territoriales de notre pays. Les critéres d’indexation ne jouant
plus, le Gouvernement a tendance 2 accentuer les phénoménes de
péréquation de maniére a dissimuler, derriére la complexité des
mécanismes, l'insuffisance des dotations. Nous en avons
aujourd’hui de nombreux exemples. Cet enchevétrement nouveau,

(1) On compare volontiers (pour les opposer bien siir) les difficultés économiques de la
France a la relance spectaculaire de I'économie des Etats-Unis d"’Amérique. Une comparaison plus
juste serait celle de la France actuelle avec I"Angleterre de I'expérience travailliste des années 60-70
ol I'on ne parvenait a enrayer ri I'inflation, ni le chdmage, tout en essayant tour a tour de traiter
I'uri et I"autre par des aller et retour successifs (d'ou I'expression « stop and go»).
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qui succede a une volonté de simplification, marquée par la
globalisation généralisée des concours et des emprunts, débouche
sur la remise en cause permanente d’acquis considérables et dont
la dotation globale d’équipement, voire la dotation globale de
fonctionnement, sont les meilleurs exemples.

Pendant ce temps, la fiscalité locale, qui devait étre rénovée
de fond en comble aux beaux jours des promesses de 1981,
demeure ce qu'elle est restée immuablement depuis 1917 : un
ensemblc qui repose toujours sur les piliers des « quatre vieilles »,
certes rénovées et plus évolutives, mais tncapables de faire face
sans accroitre I'injustice, au surcroit de charges imposé par la
conjoncture et les défaillances nationales.

A ce déséquilibre fondamental, la compensation des transferts
des nouvelles compétences, pourtant batie a partir de principes
théoriquement sains, ajoute la possibilité de nouveaux dérapages.
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I. - LES CONCOURS DE L’ETAT :
LE DETOURNEMENT PROGRESSIF
DES PRINCIPES DE BASE

Les concours de I'Etat ont été progressivement, depuis 1979,
axés sur trois grands principes qui recueillaient I'assentiment des
élus locaux :

- globalisation des subventions d’Etat ;
- compensation des charges nouvelles ;
- péréquation entre collectivités locales riches et défavorisées.

A D'épreuve des faits, il apparait que ces principes ont été
progressivement détournés de leur objectif initial, du fait en
particulier d'interactions systématiquement organisées. Il s’ensuit
aujourd’hui confusion et incertitude.

Ainsi :

- les concours globalisés ont été progressivement émiettés
afin d'y introduire des éléments de péréquation ;

- la compensation n’est pas neutre, ce qui tend a rendre
impossible toute évaluation exacte de la contrepartie financiére
des transferts de compétencesj

- introduite systématiquement, la péréquation, qui est cer-
tainement bonne en soi car elle tend a rétablir I'égalité des
chances entre des collectivités plus ou moins bien pourvues,
devient un élément insaisissable, déresponsabilisant et aux effets
cumulatifs imprévisibles.



T

A. - LA DESAGREGATION PROGRESSIVE
DU PRINCIPE DE GLOBALISATION

La globalisation reposait, a l'origine, sur deux idées simples :

- la mise a disposition des collectivités locales de dotations
financiéres libres d’'emploi ;

- la prise en compte de critéres de répartition uniformes et
équitables.

Si le premier objectif a été atteint (mais un retour en arriére
est d'ores et déja manifeste), I’évolution des critéres de répartition,
en revanche. a été marquée par une atomisation apparemment
irrépressible.

1. La dégradation de la dotation globale de fonctionnement
(D.G.F.).

Instituée par la loi du 3 janvier 1979 et reconduite pour une
période de cing ans par la loi du 31 décembre 1980, la dotation
globale de fonctionnement avait été accueillie avec satisfaction par
les élus locaux. Ceux-ci connaissent aujourd’hui Je temps de la
désillusion :

- sa progression ne répond plus aux besoins des collectivités
locales ;

- son émiettement, en un nombre sans cesse croissant de
concours particuliers, vient obérer les ressources disponibles pour
I’ensemble, sans profit significatif pour les prétendus bénéficiaires.

a) Un rythme de progression insuffisant.

Le rattachement de la D.G.F. au produit de la taxe sur la
valeur ajoutée répondait au souci d'indexer le plus important
transfert de I'Etat sur un « grand imp6t évolutif». Le choix avait
été ainsi fait d’un transfert étroitement lié a 'activité économique.
Ce choix était logique et bénéfique pour les collectivités locales
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qui le réclamaient depuis longtemps (1). 1l pouvait s’avérer
incertain en cas de renversement de la tendance. Assez isolé, il
faut bien le dire, a I'époque de la mise en place — ou les taux de
progression dépassaient largement les 10 % - votre Rapporteur
s’en était inquiété et le Sénat avait introduit, sur sa proposition,un
critere d’indexation de « rattrapage » : celui de I'indice 100 de la
fonction publique.

Pour la deuxiéme année consécuiive, le concours le plus
important de I'Etat (66.024 millions de francs) connait sa plus
faible progression depuis sa création : + 5,18 %. D’aucuns
soutiennent que ce résultat est du a I'efficacité de la lutte contre
inflation. C’est possible, mais les résultats sont la : pour la
troisieme année consécutive, la D.G.F. évoluera moins vite que
I'inflation, ainsi qu’il ressort du tableau ci-dessous. Le manque a
gagner pour les collectivités s'accroit si on le compare a la seule
grandeur  significative, I'évolution des  dépenses de
fonctionnement :

DGF Evolrtivn des budgets

de foactionnement

::::‘: "E""'"" C Dépar

finances) ! e
1978 ... ... .. 28.491 » » »
1979 ... ... ... 12.70% (+ 12,08 N) + 156 + 1585
1980 .. .......... ... .. 37.966 (+ 16,07 %) + 147 + 144
198t ... ... ... 45.022 (+ 18.58 %) + 184 +17
1982 .......... AP 51.966 (+ 1542 %) + 11,90 + 184
1983 ... . 56.560 (+ 8.84 %) + 216 + 16
1984 ... .......... ... 62.700 (+ 696 %) » »
1985 ... 66.024 (+ 5.18 W) » »

Les solutions ne sont pas faciles a trouver, mais elles tiennent
d’abord a la politique de I'Etat lui-méme : la vérité, en effet, est
que tant que D’activité économique nationale n’aura pas retrouvé un
rythme de croissance satisfaisant, il ne faudra pas s’attendre a une
évolution favorable de la dotation globale de fonctionnement.

La seconde solution ne pourrait venir que de la grande
capacité d'adaptation des collectivités locales. Celles-ci en seraient
réduites & accompagner la politique étatique de rigueur par une
modération de leurs dépenses de fonctionnement. Tel est bien

(1) Au moment ou les transferts de I'Etat paraissent 'emporter, en masse. sur la fiscalité
dans I'alimentation des budgets locaux. on a tendance a oublier que la plupart d'entre eux ne sont
que Ia compensation de recettes fiscales supprimées. Celles-ci. telie 1a taxe locale, étaient certes
inégalement réparties. mais ¢lles étaient fortement évolutives car assises sur lc développement de
la production et des échanges. Cc sont les impots les plus modermes qui ont été supprimés.

Sénat 177. - 2
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I'évolution souhaitée par le Gouvernement qui mettait cet objectif
parmi les raisons destinées a justifier 'injustifiable : I'institution
par l'article 26 du proj.t de loi de finances pour 1985 d'un
prelevement de 2 % sur les recettes des collectivités locales.
Celles-ci n'ont pas attendu les recommandations pour gérer au
micux dans I'ensemble les sommes qui leur étaient confiées. 11 est
cependant uelque peu hypocrite de les mettre en position
d’accusées au moment o, précisément, comme on le verra plus
loin, du fait de la misc en place de la décentralisation et des
charges fixes croissantes et incompressibles auxquelles elles ont a
faire face, leurs dépenses de fonctionnement connaissent une
montée incxorable.

1 A MONTEE INEXORABLE DES DFPENSES DE FONCTIONNEMEN (1)

(L] 1982 198)
Communes
Part des déperawes de fonctionnement dans les depereses réelles
Tolgic 0% PONFCCNTaRe) ... .. . e . 638 63.6 658
- Part hitne ae sein des dépenses réelles totales (en pourcen-
Lape)
- des tras Je penonned e s 10 2913 28.54
Sdes nteréts de la dette L R 1 7.52 715
Départements
< 1t des depeases de fonctionnement dans les dcpm\n réelles
otafes {en Fonrsentago . . L IR W 774 7.5
- Pant relative au sein Jdes depenses réetles totales tro pourcen-
1) . ..
- des s de ;xr\nnmi e %717 8.80 %78
Saesonferdts deda dotie 0L L0 L L 14K 3180
Reviom
— Pat dew dépenses de fonctronnement dans fes d‘ptn\C\ réctles
totalos €20 pourcentage) ... L L L. . 99 109 17.8
< Pant relatine an sein des depenses réelles totales {en pourcen-
tupe}
cdesfras de personnet L L Lo 1.50 1.20 1.8%
Sdesanterens de ladette 0 597 602 6.60

< Soune : Campies Ao Vit

L'essoufflement de la dotation conduit a formuler deux
observations plus techniques :

- la diminution de la progression d'ensemble de la dotation
globale de fonctionnement a fait perdre a cette dotation un de ses
principaux attraits : son caractére évolutif ;

- une réflexion d’ensemble sur une réforme de I'indexation de
la D.G.F. s'avére indispensable. En effet, il apparait que, dans la
formule actuelle, le niveau de la dotaiion a un caractére cyclique
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trop marqué : en pénode de croissance. 1] connait de tres tortes
progressions . en période de stagnation ou de récesson, e
ralentissement de sa progression est plus que proport:nnel b ceiu
de Factivité ¢conomique. au moment méme ou v~ collecrvites
locales tendent a connaitre des difficuités budoetnr s,

La stagnation de T'ensemble saccompagne d'une comph-
cation croissanie des miccanismes de répartition.

b L'émiettement de la D.G.F.

Cet émicttement est le résultat de deux évolutions :

- fa premicre, normale et vouluc. tient a la réduction
progressive du montant de la dotation forfaitaire, calculé direc-
tement en fonction de I'ancienne taxe locale. qui regroupait. a la
création de la D.G.F., 57.5 % de la dotation contre 42,5 "% en
en 1985

- la seconde se caractérise par la prolifération, un peu
anarchique et en trés peu de temps, des concours particuliers.
Cetic deuxiéme tendance, si elle s'accentuait. risquerait de porter
atteinte au principe méme de la globalisation.

Aux nombreux concours déja cxistants (versement pour
accroissement de la population communale. minimum garanti pur
habitant, dotation minimale pour les communes de muins dc
2.000 habitants, dotation supplémentaire aux communes
tounstiques et thermales. dotation particuliere aux villes-centres,
dotation particulicre pour les communes employant des agents
bénéficiant d'une dispense de service pour activités syndi-
cales [1]); la loi n° 83-1136 du 29 décembre 1983 a ajouté
deux nouveaux cencours : d'une part. la dotation minimale de
fonctionnement pour les départements de  moins  de
200.000 habitants dont le potentiel fiscal est inférieur a la
moyenne et, d’autre part. le concours particulier pour les
communes de moins de 2.000 habitants « a forte fréquentation
touristique journaliére ». Tous ces nouveaux concours sont
prélevés sur le montant existant, ou peu s'en faut.

(1 On peut noter. a cet éard. gue le proict de decret pris pour Fapplication de o du
26 janvier 1984 sur exercce du droit svadical dans b fonction pubhque terrtonale provont une
augmentation du nombre de mises a disposition de 30 a 700 ¢e g entriine un prefesement « par
décret ». et sans compensation. de X malhions de franes sur fa DG Eoau beu de ¥ onatlions de
francs actuellement.
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L'inclusion au sein de la D.G.F. d'une «dotation spéciale
instituteurs », instituée par la loi de finances pour 1983 ct
évoluant comme la D.G.F., est un excellent exemple des
«facilités » qu'ont permis ces concours de I'Etat. Elle consti-
tue aujourd’hui un facteur d'incertitude, de complication et
de confusion, en raison d'une maitrise insuffisante de son
montant. Le¢ décret n° 83-367 du 2 mai 1983, qui a étendu le
bénéfice de cette indemnité i de nouvelles catégories d'ayants
droit, telles que les instituteurs remplagants ou les chargés de
fonction psycho-pédagogique ou de formation pédagogique,
témoigne du laxisme qui préside a la définition des instituteurs
ayants droit : il se traduit en fait par la reconnaissance d’un droit
de tirage sur la D.G.F. dont abuse le Gouvernement. D’autre part,
on peut s'intcrroger sur le bien-fondé du pouvoir discrétionnaire
recconnu au représentant de I'Etat pour déterminer le taux de
I'indemnité. Ii faut rappeler que, tout en convenant que la
compensation par I'Etat des frais de logements d'instituteurs
engagés par les communes répondait & I'une des trés vieilles
revendications des élus locaux, le Sénat avait été défavorable a
une telle inclusion qui constituait, 3 ses yeux, un artifice
comptable.

Autre exemple, la nouvelle dotation aux communes de moins
de 2.000 habitants a forte fréquentation touristique journaliére,
qui devait ¢tre financée a hautcur de 20 millions de francs en
1984 par un prélévement égal a 10 % du produit de la taxe de
séjour, a été en fait imputée sur la dotation aux communes
touristiques et thermales, a hauteur de 14 millions, et sans aucune
base légale (1).

Par ailleurs, on peut craindre que cette prolifération des
concours particuliers ne soit en définitive malsaine : elle ne peut
manquer de développer, voire d’exacerber, un esprit de
concurrence entre les communes potentiellement bénéficiaires de
ces crédits. Enfin, cette tendance a Iinstitution de concours
particuliers, attribués en fonction de critéres spécifiques, sinon
objectifs, risque, 2 terme, de mettre en cause la globalisation,
puisque le dépérissement de la partie commune - fonds commun
qui n’est pas inépuisable - de la D.G.F. se traduira, ni plus ni
moins, par une résurgence des subventions spécifiques de
fonctionnement, qu’'elle tendait précisément & supprimer.

(1) L'un des objets du projet de loi portant modification de certaines dispositions relatives
aux relations entre I'Etat et les collectivités locales est précisément de lui en donner une, r
posteriori.



2. Les déceptions nées de la D.G.E.

Longtemps attendue par les élus locaux, la globalisation des
subventions d’équipement a provoqué, dés sa mise en euvre, une
grande déception. En dépit des modifications, des réformes et
méme des refontes, introduites successivement par les lois du 22
juillet et du 29 décembre 1983, la dotation globale d’équipement,
telle quelle est congue actucllement, apparait comme inadaptée
aux besoins des collectivités locales et, en particulier, a la réalité
quotidienne des petites communes rurales.

a) En dépit des réformes successives, la D.G.E. des
communes n'a pas répondu a leurs besoins réels.

En effet, I'institution d’'un mécanisme dans lequel la part
principale est attribuée a toutes les communes pour I'ensemble de
leurs investissements sous la forme d’un taux de concours s'est
traduite par un phénoméne de trés grande dispersion.

Les investissements éligibles a 1a D.G.E.

Il est probable que la répartition par voie de taux de
concours, et non sur la base de critéres objectifs, comme le
souhaitait la Haute Assemblée, a rendu éligibie aux concours de
I’Etat des investissements qui, jusqu'alors, n’entrainaient
Pattribution  d'aucune  subvention et parfois méme
d’investissements légers et peu coiiteux, mais dont la masse
globale pése sur ’ensemble.

Ceci explique, sans doute, les erreurs de prévision
importantes commises en 1983 et en 1984 sur la masse des
investissements des collectivés locales servant a I'établissement du
taux de concours, et des dépassements de crédits qui s’ensuivirent.

Des taux de concours & la fois modestes et surestimés.

Le taux de concours de I'Etat, égal 4 2 % en 1983 et justifié
a époque par la globalisation partielle des subventions
spécifiques, n'a progressé que faiblement en 1984 puisque son
montant n'a atteint que 2,2 %. Il convient de noter que dans le
calcul du taux de D.G.E., le Gouvernement a préalablement
sous-estimé le montant des investissements effectivement réalisés
par les communes.



Il en résulte que I'imputation des déficits antérieurs sur la
D.G.E. de 1985, raménera le taux de concours en dessous de la
barre des 2 %, alors quc la globalisation des subventions
spécifiques est. sinon en voie d'achevement, du moins tres
avancée. Les perspectives ne sont d'aillcuis guere encourageantes
puisque M. Picrre Joxe. ministre  de Ulntéricur et de la
Décentralisation. a recennu le 6 décembr: devant le Parlement,
que « I'évolution previsible des ivestissements des communes au
cours des prochaines années ne permet pas, malgre la croissance
tres forte des crédits consacrés a la D.G.E. des communes,
despérer un accroissement sensible du taux de concours de
I'Ftat ».

L existenee d'un taux de concours peu ¢leve, puisquappliqué
a toutes les dépenses dhinvestissement des commungs, ne permet
pas e financer dans des conditions satisfaisantes les opérations
d'une certaine importance et notamment. les travaux de voinie ou
les constructions scolaires pour lesquelies e taux moven de
subvention de Phtat, avant instutution de la dotation globale
d cquipenient. ctait de Pordre de 20 o, Plus généralement. le
mécanisme du taun de concours répond mal aux besoins de
financement  des  communes  pour  leurs  opérations
d'imvcstissemient.

(¢ defaut myjeur est dautant plus msupportable pour les
petites communes qui ne disposent pas de moyens financiers
suffisants pour engager de telles opérations sans le concours de
I'Etat. que l'apport de ressources défimtives (A.R.D.) exigé pour
I'obtention de préts du groupe de la Caisse des depots et
Consignation a ¢te uniformisé a hautcur de 30 %%.

Les réformes operées en 1983 apportent une certaine
amélioration, mars demeurent néanmoins insuffisantes.

Ces réformes  ont  consisté,  essentiellement,  dans  un
rééquilibrage du mécanisme de répartition au profit des petites
communes. Désormats  seules les communes de moins de
2.000 habrtants peuvent bénéficier des attributions de la scconde
part. Ainsi. l'attribution par habitant. au titre de cette part qui
n'était que de 1.20 F en 1983, <'est-¢lle élevee, en 1984, a
12.80 F.

Plus généralement, ce rééquilibrage s'est traduit par une
augmentation de la part de la D.G.E. communale prévue pour les
communes de moins de 2.000 habitants : 38 % en 1984 contre
27 % en 1983. Pour les communes les plus défavorisées, le taux
réel de concours de I'Etat n'atteint cependant que 6.5 % du
montant des investissements, ce qui est insuffisant pour engager
un investissement lourd.

Parce qu'elle prend mal en compte la situation des petites
communes, ¢t comme le souligne le rapport pour avis de la
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commission des Lois sur le budget de I'Intérieur pour 1985, la
D.G.E., sous sa forme actuelle, alimente un processus inéluctable
de sous-équipement des communes a une époque ou les besoins
exprimés par les populations municipales ne cessent de se
diversifier (1).

b Pour les départements, la mise en euvre de la D.G.E. a
semblé plus satisfaisante que pour les communes en 1984.

Apres les vicissitudes qui ont marqué 'année 19YX3 et que
notre mission a eu l'occasion d'exposer dans un precedent
rapport, la réforme résultant de la ot du 29 décembre 1983 a
modifié tant les regles de calcul de la premiere part que ceiles dc
la seconde part.

En ce qui concerne la  premiere part, la i du
29 décembre 1983 a limité a 75 % la fraction attribuce er
tonction des dépenses reelles d'investissement. Une  fraction
«voirie » répartie au prorata de la longueur de la voirie classée
dans le domaine public départemental (et qut prend en conipic le
cas des departements de montagne et des  dépantenicnts
comiprenant des iles) a été créée. Elle représente 20 % do ia
premiére part. Le solde est consacré @ majorer {a dotation des
départements a faible potenuel fiscal et des groupements de
departements. En outre. un mécanisme de garantie a {i¢ iniroduit,
afin d¢viter des attributions intérieures a cclles Jo linnge
précedente. mais uniguement pour 'année 1984,

Le montant de la premiere part s'est élevée cn 1954 2
810.291 millions de francs se décomposant comme suit :

Maomam
Pourc atae Iaun e ¢ineonn
ME)
e }ractien proportionnellc 702491 Ty kN
o Fractiom varne . 126 IERT]
o Maoraton notentied fiscal 1N [N
o Maoration groupements de departements 0 28

En ce qui concerne la deuxicme part. la reforme Je 1983 a
cu pour objet essentiel de mieux individuahser la part consacrée
au remembrement rural. Elle répondait la aussi a4 unc remarque
de notre précédent rapport qui craignait que la giobalisation dcs
subventions destinées au remembrement ne se traduise par
I'abandon dc cette priorité nationale qui demeure essenticlle pour

(P Salvr a0 740 BINILJURS, by
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le développement agricole. Cette part sera répartie a raison de
80 % ou plus au prorata des dépenses de remembrement réalisées
et des subventions versées par chaque département pour la
réalisation de travaux d'équipement rural.

Le montant de la deuxiéme part s'est élevé a 428,310 millions
de francs se décomposant comme suit :

1 1

" Pourcemtage ! Toux de concours

! (MP) '
I
b IR S
¢ Fraction proportionnelle ................. 310310 724 i 10
o Majoration remembrement ..............} 30 : 7 i
o Majoration potentiel fiscal ............... 88 : 20,6 i

— U AU

- ——————— e -l . - -

¢) Des atteintes de plus en plus caractérisées au principe de
Ia globalisation.

La découverte des effets pervers d'un systéme reposant princi-
palement sur le mécanisme des taux de concours a conduit a des
atteintes de plus en plus caractérisées au principe de la globali-
sation.

Il convient préalablement de rappeler que le Sénat a toujours
manifesté son attachement a la globalisation des subventions de
I’Etat en tant qu'elle était susceptible d’accroitre ’autonomie des
collectivités locales. En revanche, avec tout autant de conviction, il
est attaché 2 un mode de répartition reposant principalement sur
des critéres objectifs. Ce n’est donc pas le principe de la
globalisation qui est en cause, mais le mode de répartition adopté.

La complexité croissante des mécanismes.

Il semble qu’en matiére de finances locales, les anomalies
relevées ne trouvent de solution qu’a travers la mise en place de
mécanismes de rattrapage ou de redressement d'une complexité
croissante.

La D.G.E., on I'a vu, n"échappe pas a cette régle, d’autant
que sa répartition est sans cesse remise en cause par unc
succession de réformes manifestement  précipitées et
insuffisamment réfléchies.

Pour les communes, le systéme mis en place en janvier 1983
et modifié par la loi du 29 décembre 1983, s’est traduit par une
complication supplémentaire du mécanisme de répartition.
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Il en est de méme des départements ou, pour trouver une

solution aux vicissitudes révélées par votre mission dans son

précédent rapport (1), le Gouvernement a introduit plusieurs

correctifs : écrétement, garantie minimale de protection et garantie
supplémentaire pour les départements défavorisés.

Le projet de réforme de la D.G.E. communale, présenté a
I’Assemblée  nationale le 6 décembre 1984 sous forme
d’'amendements (2) au projet de loi portant modification de
certaines dispositions relatives entre I'Etat et les collectivités
locales, est caractéristique de ce phénomeéne.

La D.G.E. des communes serait divisée en trois parts :

- Une part réservéc aux villes et groupements de communes
de 20.000 habitants et plus qui continueraient a percevoir la
D.G.E. sous forme de taux de concours proportionnels au
moatant de leurs investissements.

- Une part réservée aux concours et groupements de moins
de 2.000 habitants qui bénéficient de la D.G.E. «sous forme de
subventions spécifiques » attribuées par le commissaire de la
République.

- Une troisitme part, réservée aux communes et
groupements dont la population est comprise entre 2.000 et
20.000 habitants qui pergoivent des attributions de D.G.E. sous
forme de deux fractions. La premiére versée directement en
fonction de critéres physiques et financiers. La seconde versée par
le commissaire de la République sous forme de subventions
spécifiques.

Le Gouvernement aurait voulu rétablir une tutelle étatique
qu’il ne s’y serait pas pris autrement.

Votre Rapporteur note d’ailleurs que le projet présenté au
comité des finances locales. le 27 novembre 1984, soit une
semaine auparavant, ne comprenait que deux parts, ce qui montre
le degré¢ d'improvisation de cette réforme, introduite selon une
procédure contestable que la Haute Assemblée a refusé,
souhaitant qu'un projet de loi en bonne et due forme et reposant
sur des travaux de préparation sérieux lui soit présenté des les
premiers mois de 1985 (3).

Le maintien de concours spscifiques.

La globalisation des subventions a, d'autre part, laissé
subsister un certain nombre de concours dont le caractere
spécifique a été maintenu,

(1) Voir rappont Poncelet precité p. 10 a 20 notamment.

(2) Ce qui évite au Gouvernement de saisiz Ic Conseil d'Fiat et témoigne d'un mépns certain
pour le Parlement.

(Y) Voir débats du Sénat du 18 décembre 1984
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La liste des subventions restant hors globalisation, qui a fait
I'objct d'unc annexe a4 deux décrets du 16 février 1984, suscite
deux remarques :

~ ic choix des subventions restant hors globalisation semble
refléter davantage le souci de certains ministéres de conserver
certains moyens d'impulsion sur le plan local que de contribuer a
une décentralisation cohérente ;

- le souhait émis par de nombreux élus locaux du maintien de
subventions spécitiques pour les « gros » équipements na pas ¢té
exauce,

Les élus locaux observent pourtant que. dans les petites
communes en particulier, les dépenses d'équipement revétent un
caractére trés irrégulier et qu'au cours d'un mandat, chaque maire
ne parvient, en général. a réaliser qu'un scul ¢équipement majeur.,
pour lequel, précisément, unc subvention spécifique aurait €té la
bienvenue. M. Michel Giraud, président de ["Association des
maires de France, a souligné ce besoin au cours de son audition
par la mission Ic 18 avril 1984, Dans sa séance du 22 mai 1984,
lec comité des finances locales, que préside notre collégue
M. Jean-Picrre Fourcade, s'est également interrogé a cet ¢gard.

D’unc certaine fagon. en mettant en place la dotation globale
d'équipement, on a sacrifié a un excessif esprit de géométrie. Ce
systéme est, comme prévu, relativement adapté aux collectivités
qut peuvent investir régulierement. Il I'est beaucoup moins pour
celles qui ne peuvent sc le permcettre ou qui investissent
faiblement. Enfin, ce systéme rnisque de rctablir une sorte de
tutelle de représentant de I'Etat qui sera tenté d'infléchir les choix
des élus sclon que I'investissement envisagé est ¢ligible a la
D.G.E. ou & une subveation spécifique.

es ¢lus sont d'autant plus fondés a reconnaitre cetle
évolution que I'on assiste égalcment & une résurgence inavouée du
systeme des subventions, pcurtant naguére si décrié.

I.a résurgence des subventions spécifiques @
la « déglobalisation »,

La tendance & un retour, sous une forme déguisée, 4 un
systéme de subventions spécifiques cst particuiierement ¢évidente
dans le projet de loi relatif aux transferts de compétence dans le
domaine de F'éducation.



Ainsi, pour l'enseignement. a la dotation régionale déqui-
pement scolaire (D.R.E.S.) verséc a la région pour 'investissement
en matiére de Iycées qui avait été créée par la loi du
22 juillet 1983, doit s'ajouter une dotation départementale
d’équipement des colléges (D.D.E.C) versée aux départements.

Cette pratique ne répond pas sculement a un souci
pragmatique d’éviter un émiettement des subventions mais aussi a
une volonté de préserver un controle ministéricl (I"'Education en
I'occurrence) sur les fonds dispenscs

Cette critique ne peut étre que renouvelée a la lecture du
projet de réforme de la D.G.E. communale présentée par le
Gouvermnement, puisque la dotation versée aux communes de
2.000 a 20.000 habitants pour partic et aux communes de moins
de 2.000 habitants dans sa totalité, le sera sous formes de
subventions spécifiques. Celles-ci  seraient attribuées par le
commissaire de la République. ce qui n'est pas en effet
admissible. Il s’agirait d'un vérniiabie retour en arnere.

B. - LES INCERTITUDES DE LA COMPENSATION

Les charges nouvclles entrainées par la décentralisation sont,
comme on le sait, compensées soit par des transferts de fiscalité. -
probleme qui sera examing¢ dans le chapitre consacré a la fiscalité
locale -, soit par la dotation générale de décentralisation, qui est
inscrite 2 un chapitre unique du budget de I’Etat (chap. 41-56 du
budget du ministcre de I'Intérieur).

. Une compensation insuffisante.

Parmi les ressources destinées a assurer la compensatior !
charges tranférées, la dotation géncralc de décentraliaion
(D.G.D.) apparait comme un solde comipensant les charges non
couvertes par le produit des impots d'Etat transférés.

Le montant de la D.G.D. inscrit dans le projet de loi de
finances pour 1985 s'¢levait a 12.450,492 millions de francs,
chiffre ramené a §.802 mullions de francs, en raison du report au
1er janvier 1986. du trarsferi de compétence en maticre de
fonctionnement ct déquipement des clablissements
d'enseignement du second degré.
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Mais, au-dela d’'un examen statique de la dotation générale
de décentralisation, il apparait de fagon de plus en plus claire, que
« le principe de la neutralit¢ de la compensation pour le
contribuable, maintes fois affirmé par le Gouvernement, releve
davantage de I'incantation politique que de la réalité comptable »
(1). Diverses constatations en témoignent :

- une procédure d’évaluation des charges qui ne tient pas
compte du coiit total des compétences transférées :

- une minoration de I'cffort de I'Etat préalablement au
transfert ;

- lexistence de dérapages aprés transfert et de dépenses
induites.

Tous ces éléments font que la compensation attribuée par
I’Etat n’a plus guére de rapport avec les dépenses réelles mises a
la charge des collectivités locales.

2. Une compensation sans rapport avec les charges nouvelles.

a) La procédure d'évaluation des charges, malgré
I'intervention d’'une commission composéc d'élus et présidée par
un magistrat de la Cour des comptes M. Jacques Limouzineau,
ne se traduit que par un simple constat de I'adéquation des
charges supposées des collectivités locales avec les crédits
budgétaires de I'Etat affectés, a la date du transfert, a 'exercice
des compétences dévolues aux collectivités. Cette appréciation ne
tient pas nécessairement compte du cout réel des compétences
transférées. Ainsi, pour la formation professionnelle, I'évaluation
a été établie a partir des cnveloppes régionales déconcentrées de
1982. De ces sommes, ont été déduites les crédits affectés au
financement des charges supportées par [PEtat jusqu’au
31 mai 1983. En conséquence, les ressou ccs transférées par
I’Etat se sont avérées insuffisantes pour couvrir les dépenses
afférentes aux conventions de formation ¢n vigueur.

Ainsi, au cours de son audition lec 18 avrl 1984, M. Michel
Giraud a-t-1l estimé que la commission d’¢valuation des charges
n‘avait pas « la bonne mission » et indiqué que le controle de la
coincidence des charges et des ressources tendait a se créer
« spontanément. sur place ».

(1) Avis Salvi précité pages 70 et suivantes.
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Il convient a ce sujet de souligner, comme I'a fait remarquer
le président du conseii général de la Moselle, dais une lettre
adressée 4 notre mission, que les grandeurs de reférence ne sont
pas toujours connuecs avec précision au jour a' transfert. En
matiére d’aide sociale, par exemple, les charges réeiles supportées
tant par le budget du département que par celui de I'’Etat ne
correspondent pas nécessairement aux montants figurant dans les
compies admimstratifs. « Du fait d’un taux d’exécution proche de
100 % du budget de I’aide sociale en Moselle, un certain nombre
de dépenses imputables a I'année 1983 n'ont pu étre payées que
sur le budget 1984 ». Le montant de certains articles particuliers
(par exemple le 6437 «frais d’hospitalisation ») ne pourra étre
déterminé avec précision qu'en 1984, voire dans plusieurs années,
En effet, il arrive que les établissements attendent les notifications
de décisions des commissions d’admission pour envoyer leurs
factures. Au total, selon M. Julien Schwartz, il existerait pour son
seul département une différence de 9.395 millions de francs entre
les sommes payées en 1984 au titre de 1983 et celles payées en
1983 au titre de 1982. Un tel décalage n’aurait pas eu de
conséquences si la répartition de compétences était restée la
méme. Elle se traduit par une sous-évaluation des charges
nouvelles du fait du transfert au 31 décembre 1983.

h/ La minoration de I'effort de I'Etat préalablement au
transfert.

Théoriquement, la compensation repose sur le principe
d’équivalence des efforts,

Les ressources transférées par I'Etat sont équivalentes aux
dépenses qu'il effectuait, a la date du transfert de compétences, au
titre des compétences transférées. S’il était strictement appliqué,
ce principe constituerait en lui-méme une garantie.

Cependant, I'appréciation de I'effort financier a la date du
transfert souléve un probleme dans le cas ou le transfert intervient
dans un secteur ou l'effort de I'Etat était décroissant.

L’éducation fournit un bon exemple, en la matiére : si 'on
considere les crédits prévus au budget de I'Etat pour 1983 et pour
1984 pour I'ensemble des chapitres concernés par des transferts
en direction des collectivi:és locales, trois faits peuvent étre
soulignés :

- les crédits de subvention de fonctionnement aux colléges et
lycées (chap. 36-30 et 36-40) suivent tout juste le rythme de la
hausse des prix ;

- les subventions d’équipement marquent un recul sensible,
aussi bien pour le premier degré (chap. 66-31) que pour le second
degré (chap. 66-33 et 66-93).
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Un autre tour de « passe-passe budgétaire » vient de sc
produire concernant les crédits de fonctionnement des lycées et
des colléges qui devaient étre transferés aux collectivités locales a
partir du I¢ janvier 1985. Prenant prétexte de la demande des
élus de reporter le transfert en ce domaine au 1< janvier 1986, le
Gouvernement a saisi 'occasion de la réintégration des crédits de
fonctionnement dzus le budget de I'Education nationale pour
soustraire de lcur montant I'actualisation de 5.18 % par rapport a
1984 dont ils avaient fait 'objet lors de leur intégration initiale
dans la dotation générale de décentralisation. L’économie ainsi
réalisée par I'Etat s’éleve a 175 millions de francs. De plus, lors
du transfert effectif, la compensation des charges s'effectuera sur
cette base minorée, d'ou une perte nette égale a ce montant pour
les collectivités locales. Mais cette minoration avant transfert ne
porte pas que sur l'exercice en cours. Une de ses conséquences
prévisibles est que, lors du transfert de la compétence
« éducation », de nombreuses mises a niveau seront nécessaires,
notamment sur le plan immobilier. Certains élus craignent que les
revendications de la population ne se multiplient en ce sens et
qu'il en résulte un phénomeéne d’« ouverture des ciseaux » entre
les ressources transférées et les dépenses indispensables créatrices
de charges nettes pour les collectivités locales.

¢) L'existence de dérapages aprés transfert.

~ . LI von I ’
Certains « dérapages » peuvent déja Ctre constatés ou sont
prévisibles a court terme.

~- La décentralisation de I’éducation fait passer, depuis la
rentrée scolaire 1984-1985 sous le controle des départements. les
transports scolaires. Or. depuis plusieurs années, les investis-
sements ont relativement fléchi dans ce sccteur. Le parc de
vchicules de transport en commun cst souvent vétuste. Bien plus.
le renforcement des mesures de sécurité. st Iégitime pour la
protection des enfants, risque d'alourdir les charges départe-
mentales.

- Autre excmple : la franchise postale dont bénéficiait,
jusqu’alors, tout ie courrier des départements ne s'appliquera plus.
désormais, qu’'au courrier a vitesse réduite. Si cette mesure
constitue une économie pour les finances de I'Etat, en revanche,
il a été calculé qu’'elle constituait pour chaque département une
charge supplémentaire allant de 300.000 a 600.000 F.

- Dans le domaine de I'action sociale et de la santé, I'appli-
cation de la circulaire qui traite des maisons annexes d’hépitaux
semble étre, elle aussi, génératrice de dérapages car il ne semble
pas que les dépenses nouvelles relatives aux forfaits de long séjour
seront compensces par I'Etat. 1l en est de méme pour I'organi-
sation de I'aide sociale a domicile.
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- Enfin, dans le domaine des loisirs, la gestion des animateurs
de la jeunesse et des sports risque. elle aussi, d'étre 'occasion de
« dérapages ».

- Dans le domaine de [l'urbanisme et du logement, la
compensatton des charges liées aux assurances prises par les
communes qui ont décidé d’'instruire ct de délivrer les permis de
construire, s'effectue en fonction de I'effort de I'Etat en ce
domaine et non pas en fonction du colt réel supporté par les
communes, Cette compensation particuliére, introduite par le
Sénat. a fait 'objet d’'un décret n 84-221 du 19 mars 1984. Elle
ne peut étre versée qu'aux communes ayant un plan d’occupation
des sols approuvé avant le 1¢ juillet 1984 et qui ont souscrit un
contrat d'assurance. A4 contrario, une commune qui aurait décidé
de rester son propre assureur (ce que la loi n'interdit pas) n’a droit
a aucune compensation.

Le montant de la dotation a fait 'objet d'une revalorisation a
la suite de I'action menée par le comité des finances locales et de
I'avis de la commission d’évaluation des charges. Celle-ci a
subordonné son accord a 'octroi d’un crédit destiné a couvrir le
remborrsement de la taxc de 9 % que I'Etat pergoit sur les
contrats d'assurance et a la prise en compte des frais
administratifs de gestion des recours contenticux. Le concours
particulier de la dotation générale de décentralisation a donc été
porté cn annéc pleine de 8.33 millions a 10.44 millions, et fait
I'objet d’une revalorisation en cours d’année pour 1984, Les
sommes versées sont égales a 0.09 F par habitant auquel
s‘ajoutent 6 F par logement avant fait I'objet d'un permis dc
construire entre 1981 et 1983, et 3,80 F par permis de construire
délivré au cours de ces mémes annécs.

Méme aprés cette revalorisation, la compensation apparait
comme vraisemblablement trés inférieure au cout des contrats
d’assurance, d’autant que les compagnies dassurance ont fait
valoir pour les prochaines années un risque de surcout des primes.
en raison de la probable montée en puissance des recours
contentieux.

On peut craindre, en effet, qu'en raison du mangue
d’information de la population et de réactions psychologiques de
méfiance a I'égard du changement de procédure, les décisions
prises au nom de la commune soient plus fréquemment contestées
devant le juge administratif que lorsque I'Etat était compétent.

Enfin, toutes les modifications de compétences introduites par
voie réglementaire risquent de se traduire, si elles ne sont pas
compensées exactement, par d'importants surcolits. Cette question
sera analysée dans la deuxieme partie.



d) Une crainte justifiée : les dépenses induites.

Lors de la discussion de ce qui devait devenir la loi du
7 janvier 1983, la commission des Finances du Sénat avait mis
en lumiére le risque d’une inflation des charges induites par la
décentralisation.

Dés le printemps 1983, la dérive des dépenses induites était
mise en évidence par M. Jean-Pierre Fourcade dans I’avis rendu
au nom de la commission des Finances lors de la discussion de
ce qui devait étre la loi du 22 juillet 1983.

En outre, dans son précédent rapport sur le déroulement et
la mise en ceuvre de la décentralisation, en juillet 1983, votre
Rapporteur avait souligné I'importance de ces dépenses. Il
estimait notamment que le transfert du pouvoir exécutif entrainait
en lui-méme un surcoiit non maitrisable. En avril 1983, le Sénat
avait proposé de mettre en place un indicateur de dépenses
induites. L'Assemblée nationale avait refusé ce systéme qui aurait
pourtant eu le mérite de permettre un meilleur controle des flux
financiers liés a la décentralisation. Il n'est donc pas possible, a
I’heure actuelle, d'évaluer exactement le montant des dépenses
induites. .

Les quelques données disponibles laissent toutefois a penser
que, malheureusement, les craintes émises par la commission des
Finances dés le mois d’octobre 1982 se sont avérées fondées :

- le transfert de I'exécutif a créé des besoins en locaux pour
permettre I'hébergement des services des présidents de conseils ;

- les nouveaux besoins en personnel - en particulier de
niveau élevé — ont entrainé des recrutements inévitables;

- les incertitudes sur le contenu réel des compétences
transférées, - I'exercice des nouvelles compétences en matiére
d’interventions économiques, ont rendu parfois nécessaire le
recours a un audit réalisé par un cabinet de conseil.

] C. - LA PEREQUATION :
« DESHABILLER PIERRE POUR HABILLER PAUL»

La globalisation des concours de I'Etat a été, pour ce demier,
I'occasion de mettre en place un systéme de péréquation a
plusieurs niveaux. Théoriquement, ce systéme avait pour but de
compenser les disparités entre collectivités locales et d’aboutir a
une redistribution des ressources.
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Dans les faits, la généralisation des péréquations entraine,
d'une part, des effets imprévisibles et pose, d'autre part, le
probléme de la délocalisation de la ressource.

1. Des effets cumulatifs imprévisibles.

Le mécanisme péréquateur comporte trois types de défauts :
- extrémement complexe, il est d’une efficacité invérifiable ;
- il crée des distorsions par rapport a la situation antéricure ;

- enfin, multipliant les critéres de répartition, il aboutit a un
dépérissement de I'objectif de globalisation.

Si 'on considére les concours globalisés de I'Etat, le processus
de péréquation a été poussé relativement loin. On aboutit, 2 cet
égard, A un enchevétrement particulierement difficile & saisir déja
dénoncé par M. Joseph Raybaud, au nom de la commission des
Finances : «la complexité byzantine qu’atteint la législation
financiére locale va a lencontre de I'objet méme de la
décentralisation qui était de rapprocher le citoyen du pouvoir, et
fait de son élaboration un dialogue entre initiés dans lequel le
contréle parlementaire devient de plus en plus malaisé» (1).

Quant au directeur général des collectivités locales du
ministére de I'Intérieur et de la Décentralisation, il reconnaissait
le 2 février 1984 devant le comité des finances locales : « Notre
méconnaissance des systémes de péréquation est telle qu'on n’en
mesure pas les effets. »

Certes, 'effet de la péréquation a pu, dans certains' cas, étre
mesuré et I'on sait, par exemple, que de 1978 a 1982 I’écart entre
les communes qui touchaient les allocations les moins élevées, qui
était de 1 & 3,5 a l'origine a été ramené de 1 a 2 en fin de
période ; c'est-a-dire qu'en quatre ans I'écart de la dispersion de
la D.G.F. par habitant a été réduit presque de maitié, ce qui est
considérable.

Mais le probléme vient du caractére cumulatif des diverses
péréquations opérées : fonds national de la taxe professionnelle,
D.G.F.,, D.G.E. et méme, pour partie, ressources compensant les
transferts de compétences puisqu’une partie de celles-ci transite
par la D.G.E.

(1) Rapport n® 132 (Sénat 1983-1984). p. 7.

Sénat 177, - 3
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A T'heure actuelle, il en résulte que I'effet péréquateur cumulé
de ces systemes n'a pu étre mesuré avec exactitude.

Deux questions peuvent étre posées :

- D'une part. la péréquation qui privilégie, d'une fagon
générale, le cntére du potentiel fiscal est-elle un instrument
adapté ? Ne conduit-elle pas a susciter des besoins un peu
artificiellement ?

- D'autre part, a quel prix un systéeme de vérité fiscale,
s'inspirant du principe «a chacun sclon ses besoins, selon ses
moyens » pourrait-il étre substitué a ces péréquations cumulées ?

2. Le probleme de la délocalisation des ressources.

Lors de la discussion de la loi définissant les moyens
d’exécution du IXe Plan, la commission des Finances du Sénat
avait remarqué que : « Le recours systématique a la péréquation,
a travers la D.G.F., la D.G.E., le fonds national de péréquation
de la taxe professionnelle et, pour une partie, la dotation générale
de décentralisation aboutit a un systéme d'une excessive
complexité et a une délocalisation de la ressource qui vont a
I'encontre de la pratique volontariste vers laquelle devrait tendre
une réelle décentralisation financiére. » (1)

Lors de son audition par la mission « décentralisation » le
17 mai 1984, M. Jean-Francois Pintat, président du Mouvement
national des élus locaux, a, a son tour, évoqué ce probleme. Alors
que la décentralisation semblerait devoir impliquer un
renforcement de la fiscalité locale, faisant suite au pouvoir conféré
en 1980 aux collectivités locales de voter directement les taux des
impots locaux, il apparait que la globalisation tend a faire des
concours de I'Etat, tant au titre de I'équipement que du
fonctionnement, une ressource automatique et de plus en plus
déconnectée de la réalité locale.

Ce phénoméne est d’autant plus important si 'on considére
les masses en cause. Ainsi, d'apres les prévisions effectuces, sur un
total de 304 milliards de francs de ressources locales en 1984, les
collectivités locales ont di recevoir, cette année, quelque
82,2 milliards de francs de concours globalisés de I'Etat, Fonds de
compensation a la valeur ajoutée (F.C.T.V.A.) compris, soit 27 %
de ces ressources.

(1) CLasis ne 45 (Sénat 1983-1984) p. 30
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Par la méme, comme I'a fait remarquer a plusicurs repriscs
M. Jacques Descours Desacres, I'évolution de la ressource locale
tend de moins en moins a traduire I'expression des besoins locaux
et est essentiellement déterminée, au niveau national, par ia
variation des recettes nettes de T.V.A. (sur lesquclles sont
indexées la dotation globale de fonctionnement et la dotation
générale de décentralisation) et par celle de la formation brute de
capital fixe des administrations publiques qui détermine I'évolu-
tion de la dotation globale d'équipement.

CONCOURS DF L'FTAT AUN COLLECTIVITES LOCALES

tha nalivons Je franos oy
\ariation
1984 198 Jons. 1984
1. Montant total des concours de VEtat aus
collectivités locakes . . 104.027 109 X0 §.88 "
2. Montant des  concouns de T'Riat hon
transiert de compétences . . . L 94 365 99128 S04 "
21 Fonctionnement Y K TR.669 343 %
-DGF .. 62172 66023 SR "
- Fonds de mnqu.mnn de T tave
prolessionnelle (1) . . 1910 4203 TS0
- Amcendes de police 169 19} SY6 Y
- Subventions speaifiques . . 7921 X081 1.6d
2.2 Equipement  (en autornsations  de
programme) ... . 19.394 20.456 S50
- FCTVA . 9.529 10808 134 "
- DGE. S .. 3401 4261 282
~ Subventions spcuﬁquul ) . S.HSK 4768 - 1R6H M
-FNDAE. .. ... . 606 622 2R
3. Financements ligs a ta décentralisation
31, D.G.D. correspondant aux transferts
cffectucs au 31 decembre 19%4 7897 RRO2 o+ 1028 "
1.2, Dotation formation professionnelle . 1.764 1.874 6.29 %,
1.3, Transterts de fiscalités :
e Vignette ... ... e 7.6X0
o Droints de mulalmn . A 4.000 1000

(A vette somme sapeute fe peadunt de la cotisation nationale de perequation ge B tave protessonnetle creee par o o du
2R e T9RD et reclamee aun eatrepries implantoes Jans Jes communes ou e taus glohal Je B e protesaionncile ointenenr o
Lamosenne nationale 1984 1028 Mdde d 198 E 0D MY de | (previsions

28 N ot e tolal des credits dreguipement globalises e nar globaiises on constate une baisse de 757 “ode 9630 19x2

Une telle détermination va a contre-courant des principes de
la décentralisation dans la mesure ou elle risque de créer un
réflexe de subordination chez les élus locaux. Il y a la une
contradiction entre maitrise du pouvoir financier et équilibre des
finances locales qui pose un probleme a la fois théorique et
pratique dont la solution est loin d’étre évidente.

Cette dépendance accrue des collectivités locales vis-a-vis des
concours de I'Etat intervient au moment ou la fiscalite locale
connait une évolution inquiétante et répond de moins en moins aux
besoins des communes et des départements en particulier.



II. - L'IRRESISTIBLE, ASCENSION
DE LA FISCALITE LOCALE

L'analyse de I'évolution de la fiscalité locale apparait comme
particuli¢rement importante. En effet, elle révéle clairement la
difficulté, voire I'impossibilité, dans les conditions actuelles, de
financer les inévitables surcoiits de la décentralisation par le
truchement d'un accroissement continu de la fiscalité locale. En
effet, celle-ci connait déja une évolution extrémement tendue en
ce qui concerne tant la fiscalité directe «classique» que les
ressources fiscales nouvelles destinées & compenser les
compeétences transférées.

A. - L'INADAPTATION DE LA FISCALITE DIRECTE
TRADITIONNELLE

Les problémes posés par les grands impOts directs dont
bénéficient les collectivités locales — foncier bati, foncier non bati,
taxc d’habitation, taxe professionnelle ~ tiennent non seulement a
"augmentation de la pression fiscale mais aussi au caractére
contestable dec I'assiette de ces impots qui les rend
particulierement impopulaires.

. L'embardée de la fiscalité locsle.

En dehors de I'exception constituée par I'année 1980, le
phénomene de l'augmentation de la pression fiscale locale se
vérifie depuis plusieurs années. En outre, la fiscalité locale
progresse plus rapidement que la fiscalité de I’Etat.

Le tableau suivant permet de donner la mesure de cette
évolution.
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Il en ressort clairement une corrélation étroite entre
I’'augmentation relativement importante des principaux concours
financiers de I'Etat dans les années 1979-1981 ct I'évolution des
impdts d'Etat. L'année 1982-1983 n’est pas entiérement
significative car, s'agissant d’une année de renouvellement des
conseils, elle a été marquée par une pause relative des
prélévements fiscaux (c'est aussi la premiére année d'entrée en
vigueur de la suppression exceptionnelle du prélévement pour
frais de dégrévement et non-valeur sur la taxe d’habitation qui
alimente ordinairement le budget de I'Etat). L’année 1983-1984
marque un net retournement, qui voit s’opposer la nouvelle
rigueur budgétaire de I'Etat et la croissance inévitable et massive
de la fiscalité locale. Votre Rapporteur ne peut pas ne pas
constater « l'explosion fiscale » qui accompagne les débuts de la
mise en ceuvre effective de la décentralisation. Pour les seuls
départements, qui sont les principaux «bénéficiaires» des
transferts de compétences, le produit fiscal voté a été de
33,9 milliards de francs en 1984, soit une progression de 15.72 %
par rapport & 1983. En deux ans, de 1982 a 1984, le produit fiscal
moyen par habitant demandé par les départements est passé de
498 F a 630 F, soit une progression de 26,5 %.

Comme I'écrivait notre collégue Pierre Salvi, « il convient de
surveiller attentivement cette évolution qui, si elle se prolongeait
ou s'accentuait, ne manquerait pas de jeter le discrédit sur la
décentralisation, tout en opérant, au détriment des élus locaux, un
« transfert de I'impopularité » de I'impot » (1).

Au-dela de I'explosion quantitative de la fiscalité locale que
révelent ces chiffres, celle-ci pose un probléme spécifique :
I'inadaptation et par conséquent la forte impopularité de ces
taxes.

(1) Avis budgétaire n* 74 (Sénat 1984-19..5), p. 21.
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2. Des impéts de plus en plus difficiles a supporter.

Deux impots méntent un examen particuliérement attentif,
tant en raison de I'importance des ressources qu'ils procurent aux
collectivités lo~ales que de l'ampleur du mouvement dc rejet
qu'ils suscitent : la taxe professionnelle et la taxe d'habitation. Ce
sont les impots a la fois les plus productifs et les plus mal
supportés. Bien que les moyennes soient particulierement
trompeuses ¢n ce domaine. ils représentaient. ecn effet,
respectivement 47,61 % et 21,57 Y% des ressources fiscales locales
en 1984. La part de la taxe professionnelle a tendance a décroitre,
celle de la taxe d'habitation a2 augmenter. L'une et l'autre font
I'objet de cnitiques concernant leur assiette.

a; La taxe professionnelle.

Il est inutile de rappeler combien cet impot a suscité de vives
cntiques des sa mise en place. en remplacement de la patente. le
I¢* janvier 1976. Ces critiques, on le sait, se concentrent sur cc
qu’il est convenu d'appeler ses effets «anti-économiques». La
plupart lui reprochent en effet de pénaliser doublement I'emploi.
H reéussit, en effet, le tour de force de penaliser a la fois les
entreprises qui investissent et les entreprises qui embauchent. La
prise en compte d'un sixieme de la masse salariale dans I'assiette
de I'impét, au lieu du cinquiéme depuis la loi de finances
rectificative n° 82-540 du 26 juin 1982, n'a fait qu'atténuer ce
demmier phénoméne. Ces injustices au niveau de [ assiette
s'accompagnent de fortes inégalités dans la répartition : I'industric
centribue pour 55 % de son total contre | % seulement pour le
commerce de détail, ce dernier allégement ayant d'ailleurs été
voulu expressément par le Parlement. Un quart des assujettis.
comme le rappelle la commission des Lois dans son avis sur le
projet de loi de finances pour 1985, supporte une pression fiscale
inférieure a 1 % de leur valeur ajoutée tandis qu'un autre quart
acquitte un impo6t supérieur a 3 %. Enfin, la taxe professionnelle,
a la différence de la taxe sur la valeur ajoutéc par exemple.
pénalise les entreprises a l'exportation, car clle n'est pas
déductible (1). Cet ensemble de constatations a d'ailleurs amené
le Chef de PEtat lui-méme (2), le 15 septembre 1983, a le

(1) Elle est deductible en revanche - et e fait a tendance a ¢tre ignore - de Vimpot sur les
\ocICtes Sa suppression eventuetle pourrat donc avorr. pour le budget de PEtat. des effets poutis
dont 1l conviendrait ¢ventucticment de temir compte

(23 Au cours de Femission « 'Enjeu w sur THT
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désigner par des qualificatifs aussi définitifs que « impot insense »,
« imbécile », « horriblement injuste », « anti-économique ». Avant
lui. notre colléegue André-Georges Voisin, alors député, avait
suggéré, dans un rapport remarqué, de remplacer l'assiette
actuelle par la prise en compte de la valeur ajoutée.

La taxe professionnelle présente autant d'iniquités, d'injusticc
et d'inconvénients que la taxe qui I'a précédé. C'est pourquo: sa
suppression est maintenant a l'ordre du jour. 1l faut retenir
cependam que la localisation de cet impot est a la fois un élément
indispenszble de "autonomie locale et un obstacle a une réforme
totalement satisf: .ante.

h; La taxe d’habitation.

Cet impot qui frappe plus de 24 millions de foyers - soit
bcaucoup plus que I'impot sur lec revenu - représentait en
moyenne en 1983 prés de 1.200 F par personne et par an. Impat
indiciaire, assis sur une notion sans lien tangible avec la réalité
vécue, la «valeur locative », la taxe d'habitation représente une
charge importante pour beaucoup de contribuables a revenu
modeste. Des mesures ont certes été prises pour mieux tenir
compte de la situation réelle des contribuables (par exemple le
dégrevement d'office des contribuables de plus de soixante ans et
des veufs ou veuves non imposables a I'impot sur le revenu) mais
elles restent d'une efficacité limitée (1).

Elles ne diminuent en rien la nécessité d'une réflexion sur les
modalités d'une prise en compte du revenu des contribuables, soit
comme ¢lément de l'assiette, soit comme facteur de modulation
de lassiette de la taxe d’habitation.

B. - LES FAUX-SEMBLANTS DE SA REFORME

Les intenticns généreuses initialement manifestées. qui
tendaient a poiter, comme le promettait Pierre Mauroy. le
Premier ministre d’alors, la part du préléevement local sur
I'ensembie des prélévements fiscaux de 19 a 30 % environ, pour
le rendre comparable au taux en vigueur chez certains de nos

voisins, sont restées lettre morte. Le Gouvernement est méme allé
I'an dernier en sens inverse. prenant le risque grave de porter

atteinte au crédit méme de I'Etat : il a réduit, a posteriori. le

(1) Ebes concernent 12,7 " des contnbuables et atteignent un coat pour UEtat de 15
nithard de francs
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temps dexonerauon de llmpot foncner non. ban decnde naguerc R

- pour encourager I'effort de construction, de 25 a 15 ans et de*
15 a lO ans suivant le. cas (l)

11 s%en’est suivi un accroxssement brutal et. lmprevxsxble de la
charge fiscale’du contribuable local, sans que les budget locenx -
‘en’tirent aucun’ pmr t."La‘subvention de compensatior, que leur:
Veérsait? 'Etati=était< en effér’ parallelemcnt rcduxtc. L‘Elat en-
roi' tait “méme % “ia ‘compensation n'étant pas | versee au
‘dcpartemcntii'-;pour alléger-d’autant le -montant de la dotation ..
-+ générale de décentralisation qu'il devait verser aux dcpartcmcnls
pour. .compenser ['accroissement des compctences -en mau:re
actxon somale et de sante Voo .

La pnsc e comptc du ‘revenu dans lassiette de la taxe

d’habitation n'a encore fait I'objet que d'un rapport, au mois

davnl‘dcm}cr,fcn application de I'article 22 de la loi de f inances
982, ...

Les® rés'ultélS"des"SIm’ﬂlaliOnﬁ' cffectuées laissent d'ailleurs mal
ugurer+ d'ine »"‘fc'forrne"‘immédiatc. I'édifice | paraissant
particuliérement diflicilea modifier sans entrainer dc trés lourds
transférts de charges entre contribuables mais aussn de graves
«diflicultés . dans - lalimentation. des budgets communaux et

La \nxc professionnelle, en f;ut* de ‘bouleversement, : parait
condamnée- a: des: ravaudages:successifs et ~dont  les: principales
caractéristiques,:outre l'allégement: du-poids: pesant sur:les salairess
déja citéiisont: Vinstitution i effective "d'un=-fonds: national: de
péréquation de-Ja taxe: professnonnellc et lallegcmcnl compensé
par le budget de:1'Etat;: des ‘cotisations:«

Bonne en soi, l'institution du fonds national de péréquation a
apporti dans certains cas ‘des ressources nouvelles aux ‘communesyr 5.
ruraics particuliérement démunies. Ses critéres de répartition
n'echappent pas cependant a I'évolution, déja dénoncée, vers une
complexité croissante et le retour a un octroi discrétionnaire des
subvcnuons par le représentant de !Etat L'adaptation proposée
par voie d'amendements au nouveau projet de loi sur la dotation
globale de fonctionnement répond a un besoin : la compensation

~partielle des pertes brutales d'une année sur l'autrc des bases de

taxe profcssionnelle du fait de la crise économique. Unc part
(5 %) des sommes attribuées ne I'est cependant plus en fonction
de criteres objectifs. Elle s'assimile ni plus ni moins & une
nouvelle forme de subvention exceptionnelle d'équilibre.

II) At 14 dc 1a Joi n* 83-1179 du 29 décembre 1983 pontant loi dc ﬁtunm paur I984
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Si lallégement de la cotisation répond au souci, enfin
compris, d’alléger les charges des entreprises, I'ampleur de la
compensation correspondante sur le budget de I'Etat atteint des
proportions telles par rapport au produit total de I'impdt que
risque de se manifester une sortc de « délocalisation rampante ».
D'ores et déja, en effet, les diverses compensations de concours
versés au titre de la taxe professionnelle atteignent plus de
21,6 milliards pour un produit 1985 estimé a 76 milliards (1).

Au blocage manifeste de la réforme de ia fiscalité locale de
base s'ajoutent désormais- les problémes nouveaux posés par les
nouveaux impots transférés.

C. - NOUVEAUX IMPOTS, NOUVEAUX PROBLEMES :
LA FISCALITE DE COMPENSATION DES TRANSFERTS

Cette fiscalité nouvelle est celle qui résulte de I'article 95 de
la loi du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences
entre les communes, les départements et les régions, qui prévoit
deux modalités de compensation : le transfert d’impots d’Etat et
I"attribution d’une dotation générale de décentralisation. Les élus
n'ont pu qu'enregistrer avec satisfaction I'annonce de ressources
fiscales nouvelles. Elle va a la fois dans le sens de la
décentralisation et du respect de F'autonomie locale. En revanche,
le choix des impots transférés est apparu a I’expérience
extrémement contestable dans la mesure ou ces impots sont
insuffisamment évolutifs et trés sensibles.

1. Des impots insuffisamment évolutifs.

Dés 1983, la taxe sur les certificats d’immatriculation des
véhicules a moteur (cartes grises) a été transférée aux régions

(1) Les compensations se décomposent comme suil
- allégements : 17.1 milliards de francs.

~ compensations financicres versées aux collectivités (loi du 28 juin 1982) © 4.5 milliards de
franvs. auxquelles il faudrait ajouter 1.2 milliard de francs au titre de la prise en charge par I'Etat
du cotit des dégrévements et des cotisations irrécouvrables de taxe d’habatat:on.

On peut. en outre, s'interroger sur I'effet de la suppression dc ces exonérations sur les
finances locales. puisqu'elle peut étre prétexte a une prisc en compte sous fonne de compensation
a un transfert de compétences. comme & ful le cas a concurrence de ! nulliard de francs. de la
suppression de certaines exonérations de la taxe fonciére sur les proprictés baties, en 1984.
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auxquelles elle a procuré, selon les estimations officielles, une
ressource de 1.150 millions de francs. Cette mesure a été mise en
ceuvre par l'article 20 de la loi n° 82-1126 du 29 décembre 1982
portant loi de finances pour 1982.

Le département a bénéficié, quant a lui, du transfert :
- de la taxe sur les véhicules a moteurs (vignette) ;

~ des droits d'enregistrement ou de la taxe de publicité
fonciére exigibles sur les mutations a titre onéreux (art. 99-11 de
la loi du 7 janvier 1983).

La Corse bénéficie cependant de dispositions spéciales : la
vignette n'est pas attribuée aux deux départements de la Corse-
du-Nord et de Ia Corse-du-Sud, mais a la région de Corse; en
revanche, les deux departements recoivent, comme en France
continentale, le droit départemental d'enregistrement ou la taxe de
publicité fonciére départementale.

PRODUIT DE LA VIGNEITE + TAXE SPECIALE SUR LES VOITURES PARTICULIERES

Montanty Asgmentstion

{ea millions de Irancs) {en pourcestage)
980 5.545.1 + |8
1981 e 5.647.1 + 20.50
1982 6.805 + 1163
1984 (prevision) .. .. L 7.839 + 320

Source @ [Director eenerale des oolechiotes bwates

Dans une premiére ¢tape. il s'est agi d’un simple transfert
budgétaire, correspondant au montant du produit fiscal. En effet,
les départements (ou la région de Corse) ont bénéficié, dés le
le janvier 1984, des ressources financiéres provenant des impots
transférés, mais sans disposer immédiatement d’'un pouvoir fiscal
nouveau. lls n'avaient pas encore la possibilité de fixer les taux
ou les tanifs d'imposition.

Le produit pour 1984 des ressources fiscales transférées aux
départements a €té évalué, sur la base des taux en vigueur, au
le janvier 1983, a 12.680 millions de francs répartis en :

- 7.680 millions de francs pour la vignctte :
- 4.000 millions de francs pour les drotts de mutation a titre
onéreux ;

Le véritable transfert du pouvoir fiscal, qui permet aux
conseils généraux - ou a l'assemblée régionale de Corse - de
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modifier les taux, n'est intervenu quc dans une seconde étape. Il a
été appliqué pour la premiere fois pour déterminer le montant de
la vignette pour 1985.

Ces transferts appellent plusicurs remarques.

Méme si, dans certains cas. les impdts transférés ont pu
évoluer d’'une fagon relativement satisfaisante, ils risquent de
de devenir moins évolutifs compic (enu de la crise économique
que traverse notre pays. En cflot. deux taxes sur trois sont
directement liées a I"'automobile. Or. on sait le rapport étroit qui
existe entre les ventes de ce sccicir et le niveau de I'activité
économique. Par conséquent, l¢ risque est grand de voir les
impots transférés, étroitement tributaires des cycles économiques.
connaitre la méme évolution en dents de scie déja relevée en ce
qui concerne la D.G.F.

Ainsi, alors que le produit des «cartes grises » a été relati-
vement évolutif au cours des dernicres années. le fléchissement
brutal des immatriculations en 1984 devrait, a taux égal, entrainer
une stagnation du produit de cette taxe.

Méme si le niveau des immatniculations n'influence pas de
fagon aussi directe le produit de la «vignette». il ne peut
manquer d’avoir a terme une incidence similaire sur le montant
perqu de cette taxe.

Aussi. si la compensation peut apparaitre équilibrée pour la
premiere année du transfert, le risque n'est pas écarté, alors que
le poids des charges transférées ira croissant. de voir la ressource
fiscale de compensation se tarir progressivement. Parallélement, le
montant initial de dotation générale de décentralisation est désor-
mais fixé et il n'évolue plus qu'au rythme de la dotation globale
de fonctionnement dont on a dé¢ja vu les médiocres performances
récentes.

La stagnation de la base des impoéts imposera le vote par les
assemblées départementales ou régionales de taux plus élevés, ce
qui ne manquera pas de susciter des mécontentements.

2. Des impots mal supportés.

Une des premieres incidences des transferts de fiscalité, qui a
¢té manifeste des 1984, est  lapparition de distorsions
géographiques et donc d'inégalités d'autant plus mal ressenties par
la population que ces impots sont ¢n cux-mémes, en particulicr
la vignette. mal acceptés.
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La contrepartie de la liberté nouvelie de fixation des taux ne
manquera pas de se traduire, compte tenu de la disparité de la
matiére imposable, par de sensibles divergences dont les
propriétaires de véhicules feront les frais. Comme il était déja
arrivé a votre Rapporteur de le dire a plusieurs reprises devant
le Sénat et devant les membres de la mission, «la vignette de la
« 2-Chevaux » dans le département des Vosges coutera plus cher
que celle de la Rolls-Royce dans un département moins
défavorisé ». L’expression est exagérée mais elle fait image.

Certes, la loi du 29 décembre 1983 a prévu d’une part un
écrétement des ressources des collectivités dites « surfiscalisées »,
c’est-a-dire dont la compensation fiscale excede les charges
transférées et d’autre part une péréquation des ressources tirées de
cet écrétement a travers la dotation générale de décentralisation,
mais le risque de « discordances » n’en subsiste pas moins, ainsi
que ['a souligné le 18 avril 1984 M. Pierre Salvi. président de
I’Assemblée des présidents de conseils généraux, au cours de son
audition par la mission d'information.

En effet, st certains départements sont parvenus a un accord
régional pour une augmentation uniforme de taux de base (région
Centre par exemple), les évolutions sont, au niveau national.
fortement contrastées et témoignent de la diversité des situations
concrétes auxquelles sont confrontés les départements.

L’inadéquation de la fiscalité locale ne pecut qu’imposer aux
collectivités locales un recours accru a 'endettement.



[lIl. - EMPRUNT : UNE RESSOURCE DE PLUS
EN PLUS INACCESSIBLE

Au moment ou ia décentralisation suscite de nouveaux et
importants besoins de financement, la politique du crédit aux
collectivités locales a connu des aménagements dont I'objectif est,
en privilégiant I'échelon régional, de rapprocher le groupe de la
Caisse des dépots et consignations (C.D.C.) des bénéficiaires de ses
crédits. Or, I’évolution récente fait apparaitre un écart croissant
entre Ja politique affichée et une réalité marquée par un
resserrement progressif du crédit aux collectivités locales.

A. - LA POLITIQUE DU CREDIT AUX COLLECTIVITES
LOCALES : DES PRINCIPES SEDUISANTS

La politique du crédit a été marquée par une double action
visant d'une part les structures, d’autre part les produits.

I. Sur le plan dcs structures, une préférence trés nette a été
donnée a Déchelon régional comme niveau de décision pour la
répartition des octrois de préts. Ce choix se traduit par :

- une déconcentration des procédures d’octroi de préts en
faveur des délégations régionales de la Caisse des dépots et
consignations ;

- la création par les caisses d’épargne et de prévoyance de
sociétés régionales de financement (SOREF]) a parité de
capital avec la Caisse des dépdts et consignations .

- et surtout I'institution par la loi du 2 mars 1982 de comités
régionaux des préts.

M. Jacques Descours Desacres a émis le souhait a leur sujet
que ces comités soient informés de 'ensemble des préts accordés
et pas seulement de ceux du groupe de la Caisse des dépots.

On peut s'interroger d'une maniére générale sur I'articulation
entre cette régionalisation et la réalité locale essentiellement axée
sur les communes et les départements. Dans cette perspective, il
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serait souhaitable que se¢ mette en place, de préférence sous une
forme souple et qui respecte les tempéraments locaux, une
organisation encore plus décentralisée des circuits de financement.
Devant les présidents de conseils généraux, le ministre de
I'Economie, des Finances et du Budget évoquait, le 27 mars 1984,
la « nécessité d'une conférence informelle a expérimenter ». A cet
égard, on ne saurait trop insister sur l'utilitt du role du
trésorier-payeur général et du directeur de la Banque de France
comme conseillers.

2. Au niveau des produits.

Pour 'année 1984, trois séries de mesures ont été prises pour
assouplir I'accés des collectivités locales au crédit :

~ Tout d’abord, les plafonds des préts d'équipement courant
accordés par la Caisse des dépots aux communes de moins de
10.000 habitants ont été relevés de 20 %.

Le plafond des préts d’équipement courant (P.E.C.) consentis
par les caisses d'épargne et la Caisse des dépots est porté de
150.000 a 180.000 F pour les communes de moins de 2.000
habitants et de 75 a 90 F par habitant pour celles dont la
population est comprise entre 2.000 et 10.000 habitants. Ces préts
sont destinés a couvrir les dépenses d’investissement courant
(grosses réparations, amélioration, renouvellement, extension ou
création d’équipements) des petites communes et de leurs
groupements. Les P.E.C. sont consentis sans formalité
particuliéere, sans exigence de fonds propres. ou apport en
ressources définitives (A.R.D.), sur simple présentation d'un devis,
visé par le maitre d’euvre, et d’'un plan de financement.

- Ensuite, la procédure de globalisation des préts, qui
s'adressait jusqu'a présent aux scules collectivités locales ou
groupements dont la population était supéricure a 10.000
habitants, sera désormais proposée aux collectivités locales et aux
groupements dont la population est comprise entre 5.000 et
10.000 habitants.

- Enfin, des formules nouvelles, tels que les préts a taux
variable ont été mises en place.

Toutefois, ces divers assouplissements, sounaitables en eux-
mémes, risquent, compte tenu des tensions observées sur la
collecte de I'épargne et de la concurrence du secteur industriel sur
les emplois, de ne pas suffire a atteindre les objectifs affichés pour
1985 d’un maintien en volume du montant des préts.
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B. - LE RESSERREMENT ET L’ENCHERISSEMENT
DU CREDIT AUX COLLECTIVITES LOCALES

La politique de rigueur actuellement menée et des objectifs
fixés en matiére d'évolution de la masse monétaire entrainent
pour les collectivités locales la perspective d'une raréfaction
relative du crédit. Cette raréfaction trouve son origine a la fois
dans I'évolution de la collecte de I'épargne et dans celle de la
définition des emplois prioritaires.

1. L’évolution inquiétante de la collecte.

L'évolution de I'épargne des ménages en France durant
I'année 1983 se caractérise par une baisse du taux d’épargne
global, qui ne s'éléve qu'a 14,8 % du revenu disponible, contre
15,5 % en 1982.

Autre sujet d'inquiétude. I'évolution par produit des dépots
dans les deux réseaux (caisses d’épargne et de prévoyance - caisse
nationale d’épargne) porte la marque, en 1983, d’'un déplacement
important du flux de collecte des livrets traditionnels (A et B) vers
les nouveaux produits banalisés : livret d'épargne populaire
(LEP) et compte pour le développement industriel
(C.O.D.E.V.L). Dés 1983 (1), les produits les plus touchés ont été
le livret A, dont I'excédent annuel est passé de 11,4 milliards de
francs a 3.3 milliards de francs, niveau considéré comme
«exceptionnellement faible », et le livret B, dont I'excédent de
5.6 milliards de francs en 1982 a fait place a une diminution
nette de sa collecte de 'ordre de 2.7 milliards de francs. Or,
comme |'on sait, les excédents dégagés sur les dépots des caisses
d'épargne constituent une des sources traditionnelles du
financement du crédit aux collectivités locales.

Demier sujet de préoccupation, I’Etat a, depuis trois ans,
largement recours a 'emprunt, alors qu'a I'évidence le marché
intérieur n'est pas extensible. Il prive ainsi, @ due concurrence, les
collectivités locales de capacités d’emprunt.

(1) L'année 1983 était. au moment de la rédaction du rapport. I dermi¢re année pour
laquelle existaient des chiffres a la fois globaux et cenains.
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2. La redéfinition des emplois.

Alors que les collectivités locales ont été, depuis la fin de la
Seconde Guerre mondiale, un des moteurs de I'investissement en
France, assurant a elles seules 85 milliards de francs de dépenses
en 1983, les perspectives ouvertes par le IXc Plan laissent a
penser que ce role directeur va étre atténué. Le IX¢ Plan signifie
explicitement la fin de la période de grands équipements et de
grands travaux que la France a connue depuis quelque trente ans.

Parallélement a cette redéfinition des investissements des
collectivités locales, les priorités gouvernementales sont
clairement marquées en matiére d'investissements publics, a
savoir les activités industrielles innovantes ou exportatrices. De
cette nouvelle orientation de l'investissement, découle un inflé-
chissement de la distribution du crédit qui, il faut le souligner, a
financé 60 % des investissements des collectivités locales en 1983.
Ce sont désormais, en priorité, I'industrie et les secteurs expor-
tateurs qui bénéficieront de I'accés au crédit.

L’institution du compte pour le développement industriel
(C.O.D.E.V.L) est, a cet égard, révélatrice. Les ressources qu’il
draine sont affectées théoriquement a des investissements
industriels. La commission des Finances de ’Assemblée nationale,
elle-méme, avait, en novembre 1983, proposé que les collectivités
locales - dont certains investissements s'apparentent a un
caractére industriel - puissent obtenir des préts sur fonds
C.O.D.EV.L Le Gouvernement avait invité, alors, I’Assemblée
nationale 4 ne pas suivre sa Commission, Cette proposition avait
été reprisc lors de la réunion des présidents des conseils généraux,
le 27 mars 1984. Le ministre de I’Economie, des Finances et du
Budget avait indiqué en réponse qu'une étude serait menée sur ce
sujet. Plusieurs rapporteurs pour avis du Sénat sur le projet de loi
de finances pour 1985 ont constaté avec regret qu’aucune mesure
concréte n’avait été prise en ce sens.

3. Le probléme de coit du crédit.

Ce tarissement des sources de crédit s’accompagne d'un
renchénssement de leur cout.

Déja, nombreux sont les élus locaux qui déplorent le
creusement du différentiel entre le taux d’inflation et les taux de
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remboursement des emprunts, alors que I’endettement des collec-
tivités locales atteignait 54 milliards de francs (hors dette aupres
d’organismes divers) en 1983. Depuis 1980, ce différentiel n'a fait
que s’accroitre : il est passé de 0,5 % a 7 % entre le taux
d'inflation et le taux d’intérét des préts non privilégiés. 1l en est
de méme du différentiel entre le taux d’inflation et le taux
d'intérét des préts privilégiés depuis 1982 (0 a 4,5 %).

EVOLUTION DES TAUX D'INTERET C.D.C. ET C.AEC.L.

.___J__j' N Taux non privilégiés

P \ CAECL

a Taux pnvilégiés

N Taux privilégiés pour
. “seee==e-~-=-|actinn économique

* < Taux d'infation

DJ D) DJ DJ DJ
1980 1981 1982 1983 1984

M. Kléber Malécot a d’autre part regretté que l’enveloppe
des préts a taux privilégiés diminue au profit de I’enveloppe des
préts a taux normal. Il devrait s’ensuivre un accroissement
sensible du colit moyen du crédit aux collectivités locales.

En résumé, I'objectif de maintien en volume du crédit aux
collectivités locales ne pourra sans doute pas €tre atteint sans un
relatif enchérissement du taux des préts.

Sénat 177. - 4
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Les tensions sur le crédit aux collectivités locales étaient
prévisibles ¢t la commission des Finances du Sénat les avait
soulignées a plusieurs reprises.

La question est de savoir, dans cette perspective, comment les
collectivités locales qui affrontent un surcroit de dépenses du fait
de la décentralisation pourront, alors que les concours de I'Etat
n'évoluent pas favorablement et que 'accés au crédit risque de
devenir malaisé, se financer autrement que par un alourdissement
de la fiscalité.



DEUXIEME PARTIE

LES COMPETENCES :
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Les problémes posés par la décentralisation ne résident pas
seulement dans la dégradation des finances locales, ils tiennent
également dans la réalité des compétences transférées. L’examen
plus approfondi de la mise en ceuvre de celles-ci était d’ailleurs
'un des buts nouveaux que s'était assignée la Mission en 1984,
année ou a été mis en place notamment le transfert capital que
constitue la décentralisation d’une grande part de I’action sociale
et de la santé.

Les compétences n’ont, en effet, pas été, contrairement a une
idée recue, transférées par bloc entier. S'il a su se défausser de
certaines tiches de gestion courante ou de pans de compétences
extrémement coilteux, I’Etat a su conserver les compétences clefs
dans chaque domaine : il ne s’est aucunement dessaisi de son
pouvoir général de réglementation.

Enfin, un certain nombre de compétences transférées présente
des risques potentiels d’évolution trés préoccupants, méme si la
rigueur des élus locaux s’est révélée exemplaire jusqu'ici.

Les transferts de compétences ne paraissent pas avoir encore
ouvert de bréche suffisante dans le centralisme frangais : |'Etat
garde les pouvoirs réels.
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I. - UN DECOUPAGE HABILE

A. - LETAT A TRANSFERE LES COMPETENCES LES
PLUS INCERTAINES ET LES PLUS EVOLUTIVES :
L'EXEMPLE DE L’AIDE SOCIALE ET DE LA SANTE

En attendant le transfert de I’éducation, désormais reporté au
ler janvier 1986, les secteurs qui répondent le micux incontes-
tablement a cette définition sont la formation professionnelle.
entrée en vigueur le 1° juin 1983 et qui fera I'objet d'un dévelop-
pement particulier ci-dessous, les transports scolaires, transférés
le 1¢ septembre de cette année (1), et, bien sir, 'aide sociale et
la santé, principale compétence transférée en 1984. La masse
financiére représentée par cette derniére compétence (prés de
20 milliards, soit pres des deux tiers de I’ensemble des masses en
cause) amene les départements a examiner son évolution avec une
particuliére attention.

I. Des dépenses évolutives par nature.

Personne n’ignore que les dépenses sanitaires et sociales sont
celles qui ont connu ces derniéres années la plus forte progression.
Non seulement elles ont progressé plus vite que la production
intérieure brute mais aussi que des indices aussi évolutifs que le
budget de I’Etat ou l'inflation. Or, précisément, c’est au sein de
cet ensemble particulierement évolutif que I'Etat se décharge sur
les collectivités territoriales, et tout particuliérement sur les dépar-
tements, des actions les plus « sensibles » : les personnes dgées,
les handicapés, I’enfance, pour ne citer que ces trois catégories
principales. L’augmentation du nombre des personnes agées est

(1) Les problemes posés par le transfert de compétences en matiere de transports scolaires.
et. notamment. les incidences Fnanciéres nouvelles considérables qutl entraine pour les
départements. ont été évoqués dans la premiere partie. lls font également "objet de développements
dans le chapitre 11 ci1-dessous.
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I'une des conséquences heureuses du progrés social. Aprés le
«troisieme age», un nouveau concept est apparu, celui du
« quatrieme age » et il est devenu de plus en plus difficile de
distinguer ce qui reléve de la gérontologie ou du sanitaire, voire
de la psychiatrie, ces derniéres compétences demeurant en prin-
cipe de la compétence de I'Etat (1).
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Le nombre de personnes handicapées reconnues comme telles
et prises en charge sous des formes variables est lui aussi en
constante augmentation du fait de I’attention de plus en plus
soutenue de notre société envers cette catégorie de population.
Depuis la loi d'orientation de 1975 - Mme le ministre des
Affaires sociales et de la Solidarité nationale I'a reconnu elle-

(1) Le délégué général de la fédération hospitaliére entendu le 23 octobre a estimé que pres
de 50 % des lits de psychiatrie étaient en fait occupés par des personnes agécs atteintes de sénilite.
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méme devant la mission lors de son audition - il y a eu un
« grand élan national » vers les handicapés. Enfin, s'il est vrai que
le nombre d’enfants n’appelle plus pour l'instant — et on ne peut
par ailleurs que le regretter — d'efforts quantitatifs, un effort
qualitatif important est a faire dans ce domaine. Pour donner un
ordre de grandeur de la croissance de ce « bloc» de compétence
relativement homogeéne, on indiquera par exemple que dans le
département dr Val-d'Oise, le taux d’augmentation moyen de
1975 & 1982 du bloc «département» a été de 17,79 %. Les
indications fournies par ailleurs montrent que ce type de pour-
centage est assez représentatif.

A T'inverse, 'Etat conserve des dépenses dont la maitrise est,
sinon plus souhaitable, du moins plus facile a assurer. Elle dépend
trés largement de I'orientation politique choisie. Tant en ce qui
concerne la sécurité sociale que la politique sanitaire, I'Etat a
montré en effet, méme si la politique drastique menée a I'égard
des hopitaux peut s’avérer dangereuse pour l’avenir (les inves-
tissements indispensables ne se font pas et il peut en résulter une
baisse de la qualité des soins), qu'il pouvait endiguer la pro-
gression quasi exponenticlle que I'on avait connue dans la
décennie précédente.

En ce qui concerne d’autres secteurs, demeurés a la charge de
I’Etat, tel celui de la lutte contre la toxicomanie, on constate
également que les crédits qui y sont affectés, aprés avoir connu
une tres forte progression, diminuent de 4,5 % dans la loi de
finances pour 1985.

Les départements, en revanche, condamnés a faire mieux
avec beaucoup moins, n'ont pas les moyens d'enrayer la
progression des dépenses.

2. Des dépenses mal maitrisées.

Ainsi que le rappelait M. Jean-Frangois Deniau au nom des
présidents de conseils généraux, « pour plus de 75 % des dépenses
du département, nous appliquons des décisions qui dépendent,
dans une trés large mesure, de personnes indépendantes du conseil
général » (1). Nos collégues Pierre Louvot et Jean Madelain
notamment ont tout particulierement insisté sur cet aspect des
choses lors de I'audition de Mme Georgina Dufoix, ministre des
Affaires sociales et de la Solidarité nationzle.

En ce qui concerne les commissions cantonales d’admission a
I’aide sociale, leurs membres sont nommés par le commissaire de

(1) Rapport au Congrés des présidents de conscils géncraux (Strasbourg-Colmar) en
septembre dernicr.
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la République. alors méme que les décisions prises par cette
commission ont des conséquences financiéres directes sur le
budget du département, puisqu’elles attribuent I'aide médicale
générale et I'aide sociale aux personnes agées. Les maires, d’autre
part, se font trés souvent I'écho de leurs bureaux d’aide sociale,
insuffisamment consultés. 1l serait nécessaire de revoir la compo-
sition de ces commissions de maniére a ce que les élus y figurent
a parité.

De la méme fagon, les commissions techniques d’orientation
et de reclassement professionnel des handicapés (C.0.T.O.R.E.P.),
qui accordent ['allocation compensatrice et influent ainsi direc-
tement sur le budget départemental, devraient faire I'objet d’une
réforme. Il parait exclu d’augmenter trés sensiblement, pour des
raisons évidentes, la représentation du conseil général en leur sein
(le conseil général n'y est représenté pour I'instant que par un seul
membre) mais elles pourraient devenir une véritable structure
technique, assistée d'un ou plusieurs médecins contrdleurs, auprés
du président du conseil général.

On peut rappeler également le role des juges pour enfants qui
admettent, en toute indépendance, dans les établissements qu'ils
choisissent, les mineurs a I'aide sociale & 'enfance. Or, les frais
de placement ou de surveillance en milieu ouvert sont a la charge
du département.

Cette «dépendance » du budget départemental vis-a-vis de
décisions prises en dehors du coiiseil général pourrait faire I'objet
de corrections lors de la discussion du projet de loi adaptant la
législation relative aux institutions sociales et médico-sociales
prévu par larticle 119 de la loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 et
annoncé par Mme Dufoix, lors de son audition par la mission,
pour la prochaine session de printemps.

Cette meilleure maitrise est d'autant plus nécessaire que le
budget de I'aide sociale ne pourra qu'étre affecté par les effets
sociaux de la crise économique et par le type de réponses qu'y
apportera I'Etat.

3. Des dépenses affectées par la crise économique.

Les bureaux d’aide sociale sont aujourd’hui confrontés au
phénoméne dit de la « nouvelle pauvreté», qui conduit a une
réflexion touchant a un redéploiement de I'aide sociale et a une
meilleure adaptation aux besoins de la distribution des aides.
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On rappellera simplement quelques indices permettant de
mesurer ce phénoméne particulierement douloureux (1). Entre
1980 et 1982, les bénéficiaires de secours exceptionnels accordés
par les caisses d'allocations familiales ont augmenté de 13 mii-
lions de francs et les dépenses de 33 %. Les bénéficiaires des
préts d’honneur ont augmenté de 32 % et les dépenses a ce titre
de 60,6 %...

Cette nouvelle pauvreté est également alimentée en partie par
la politique menée par I'Etat en matiére d’indemnisation du
chomage. Elle est I'une des conséquences directes du décret du
24 novembre 1982, dit « décret Bérégovoy », qui a imposé une
durée maximale d’'indemnisation du chomage aux travailleurs
privés d’emploi. C'est ainsi qu’au cours du seul premier semestre
de 1984 on a dénombré 230.000 radiations du régime d’indem-
nisation contre 20.000 seulement dans toute I'année 1982. Le
nouveau régime de I’allocation de « fin de droit » est insuffisant -
et de trés loin - pour fournir un revenu décent a une famille.
D’un montant de 41,40 F par jour, l'allocation est portée a
82,80 F si le chomeur de plus de cinquante-cing ans est privé
d’emploi depuis plus d’'un an. C’est dire qu'un certain nombre de
chefs de famille dotvent vivre et faire vivre leur famille avec
1.200 F par mois, ce qui est notoirement insuffisant.

Les collectivités locales, nullement responsables de cet état
de fait, ne doivent pas en supporter les conséquences. C'est
pourtant ce qu'elles font souvent pour des raisons humanitaires,
parce qu'elles sont sensibles aux difficultés de leurs habitants.
C’est une charge supplémentaire difficile a évaluer dont il faudrait
aussi tenir compte, car elle ne manquerait, si la situation
économique continuait a se dégrader, d'obérer leur liberté¢ de
manceuvre pour faire face aux actions qui reléevent de leur
compétence propre.

B. - L'ETAT GARDE LES COMPETENCES CLEFS

Loin de transférer des blocs entiers de compétences, I'Etat a
su conserver les compétences clefs dans plusieurs domaines. Si
son intervention, aux termes de la loi, demeure résiduelle, dans
les faits, elle est souvent décisive.

(1) On renverra pour plus d'informations au rapport pour avis fait au nom de la commission
des AfTaires sociales par notre collegue Jean Chérioux sur le projet de loi de finances pour 198S.
n° 73, Sénat 1984-1985 du 19 novembre 1984, notamment p. 49 a 54.
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Le cas du transtert aux régions de la tormation profession-
nelle est, a cet égard. parfaitement significatif.

l. L’exemple de la formation professionnelle :
une décentralisation inachevée.

L’article 82 de la loi du 7 janvier 1983 donne a la région une
compétence de droit commun en matiére de formation profes-
sionnelle et d’apprentissage. En fait, 'analyse des textes et le
fonctionnement des nouvelles instances mises en place incitent a
conclure que cette compétence nouvelle ne se traduit pas par une
liberté d’action véritable. La région aurait eu besoin d’une liberté
qui lui permette d’établir de véritables priorités : choix entre la
formation initiale (donnée par l'apprentissage) et la formation
continue, entre les différents niveaux de formation, entre les
différentes branches professionnelles ; choix entre le court terme
(dépenses de fonctionnement des stages et des centres ainsi que la
rémunération des stagiaires) et le moyen terme (crédits d'équi-
pement) . choix également entre I’aide a la personne (apprentis,
stagiaires) et I'aide aux organismes de formation.

En fait, cette liberté demeure a la fois partagée avec I'Etat et
encadrée par lui.

a/ Une liberté partagée : les soi-disant « compétences rési-
duelles » de I’Etat.

Le second alinéa de I'article 82 de Ia lot n° 83-8 du 7 janvier
1983 précise que « toutcfois » I’Etat reste compétent pour mettre
en ceuvre lui-méme un certain nombre d’actions de formation.

En premier lieu, I'Etat conserve la responsabilité des actions
qui ne relévent pas du Fonds interministériel de la formation
professionnelle et de I'apprentissage et pour lesquels les crédits
concernés restent inscrits au budget des différents ministéres. Il en
va ainsi notamment pour I’Association pour la formation
professionnelle des adultes (A.F.P.A.).

En second lieu, I'Etat reste compétent pour financer des
actions qui rel¢vent de la solidarité nationale et qui peuvent, a ce
titre, étre rattachées a une région déterminée : formation des
détenus, des réfugiés, des jeunes relevant de I’éducation surveillce,
des jeunes militaires du contingent. des handicapés... De méime,
quatorze centres d'apprentis demeurent de la compétence de I'Etat
en raison de leur recrutement national.

En dernier lieu, ’Etat se réserve la possibilité d'intervenir en
finangant des actions de portée générale créées en application de



-6l -

programmes ¢établis au titre des orientations prioritaires. Ces
oricntations peuvent couvrir n'importe quel secteur et sont
définies chaque année par le Comité interministériel de la forma-
tion professionnelle et de la promotion sociale. L’Etat est donc
libre d’étendre a son gré ses interventions directes, nonobstant la
compétence régionale de principe. Cette possibilité appelle deux
séries d’observations.

En 1983. comme en 1984, les orientations prioritaires
couvrent des secteurs trés importants, tels que les programmes
d’aide a [I'insertion sociale et professionnelle des jeunes ou,
encore, le programme de la filiére électronique. En outre, des
programmes particuliers ont été mis en place pour ies pro-
grammes de reconversion sectoricls (automobile) ou géographiques
(poles de conversion). 1l s’agit, en fait. des secteurs les plus décisifs
ou les plus sensibles pour la politique économique et sociale, par
opposition aux actions ordinaires et banaiisées qui sont laissées
aux régions,

La loi du 7 janvier 1983 a, certes, accru les compétences des
régions, mais elle n'a pas porté atteinte aux compétences de I'Etat.
L’Etat a ainsi réduit ses charges en transférant a la région le
financement normal des actions, mais ii conserve intégralement
ses possibilités d'intervention dans quelque domaine que ce soit.
Cetie sorte de détournement des intentions affichées au départ
n'est pas sans conséquences sur l'exercice des compétences
régionales. Telle est aussi I'opinion des présidents de conseils
régionaux de l'opposition, exprimée par M. Michel Giraud,
président du conseil régional d’lle-de-France, a I'issue de la
réunion de !'ensemble des présidents, sous la présidence du
Premier ministre, le 3 septembre 1984.

b) Une liberté encadrée : coordination ou décentralisation ?

Compte tenu de la complémentarité des actions de I’Etat et
de la région, compte tenu aussi de leur enchevétrement, une
coordination est a I'évidence nécessaire.

- Cette coordination ne pouvait se réaliser qu’a I'échelon
régional. En effet, I'intervention de I'Etat est, dans une large
mesure, déconcentrée. Il appartient donc souvent aux commis-
saires de la République de région de la mettre en ceuvre et de
coordonner, a cette fin, I'action des divers services extérieurs de
I’Etat compétents en la matiére.

D’autre part, l'article 84 de la loi du 7 janvier 1983 fait
obligation aux régions d’élaborer un programme annuel. Il s’agit
donc d’harmoniser deux séries d’actions qui ont déja fzit I'objet
d’un effort de cohérence.
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Ce sont le comité régional et les comités départementaux de
la formation professionnelle, de la promotion sociale et de
I'emploi qui remplissent cette mission. L'article 84 prévoit, en
effet, que le programme régional doit étre soumis, avant d’étre
arrété, a l'avis de ces organismes, dont la compétence a été
étendue, puisqu'ils continuent de donner leur avis sur les
programmes de I'Etat qui concernent leur zone géographique.

Il en résulte que les mémes organes consultatifs spécialisés
sont saisis de la totalité des programmes publics intéressant
'apprentissage et la formation professionnelle continue et sont
donc en mesure d’avoir une vue d’ensemble des actions a entre-
prendre et de proposer une harmonisation entre elles. Dans
le méme esprit, le comité régional donne son avis sur les princi-
pales actions prévues (conventions de Centre de Formation
d’Apprentis C.F.A. et agréments de stage), quel qu’'en soit le
promoteur. La composition des comités doit favoriser la concer-
tation, non seulement entre les collectivités publiques mais aussi
entre elles et les partenaires sociaux.

Allant plus loin que la loi, la circulaire du 22 avril 1983, qui
exprime les vues du Gouvernement et de [|’administration
centrale, souhaite que le systéeme de formation dans la région voit
sa cohérence assurée par |’élaboration en commun d'un schéma
régional de la formation professionnelle et de I’apprentissage.
Dans cette perspective, le role du représentant de I’Etat serait
aussi de défendre les orientations définies au niveau national.

On aurait pu penser que le président du conseil régional
serait devenu le véritable maitre d’ceuvre de la politique de
formation dans la région. En réalité, c’est le commissaire de la
République qui assure la coordination et la cohérence.

— Coordination nationale ou hiérarchisation des orientations ?

La loi crée «auprés du Premier ministre un comité de
coordination des programmes régionaux d'apprentissage et de
formation professionnelle continue, comprenant pour un tiers des
représentants de I’Etat, pour un tiers des représentants élus par les
conseils régionaux et pour un tiers des organisations syndicales et
professionnelles. Le comité veille a la cohérence et a I'efficacité
des actions entreprises par I’Etat et par les régions en matiere de
formation professionnelle ; en particulier, il peut rroposer toute
mesure tendant 4 mettre en harmonie les program 1es régionaux
et a coordonner les orientations adoptées respectivement par
I’Etat et les régions. Cette coordination tend en particulier a
assurer une égalité des chances d'accés a I’apprentissage et a la
formation professionnelle continue pour tous les intéressés quelle
que soit la région considérée ».
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Les élections a ce comite, initialement prevues pour la fin du
mois de septembre 1984, n'ont pu encore avoir liev. Notons, a
cet égard, que les présidents de conseil régional sont minonitaires
au sein de ce comité de « coordination » et que le président de ce
comité nommé par le Premier ministre, ne sera pas forcément un
président de conseil régional. Ces deux dispositions en disent long
sur la « compétence de droit commun » des régions en matiére de
formation professionnelle.

Au-dela de ces observations, votre Rapporteur s'interroge
sur 'utilité réelle de ce comité. La coordination porte sur des
programmes régionaux qui doivent s’harmoniser entre eux et avec
les orientations adoptées par I'Etat. Mais les représentants des
régions n’ont pas de prise directe sur ces derniéres puisqu’elles
sont définies par le Gouvernement lui-méme. N’organisant pas la
participation des régions a I’élaboration de la politique gouver-
nementale, la loi instaure plutot une hiérarchisation souple qu'une
concertation égalitaire.

2. L’exemple de I'urbanisme : une décentralisation conditionnelle.

Le role de I'Etat est plus ou moins important selon que la
commune entend ou non se doter d’une politique locale de
I'urbanisme. Mais, dans les deux hypothéses, les pouvoirs que
conserve I'Etat lui offrent, paradoxalement, les moyens d'une
« recentralisation » le cas échéant plus rigide que dans le régime
antérieur.

a; En I'absence de document de planification opposable, I'Etat
conserve une con‘pétence de droit commun.

En théorie, rien n'oblige les communes a assurer la cou-
verture de leur territoire par un plan d’occupation des sols
(P.0.S.). Mais le transfert des compétences est subordonné a
I'existence d’'un document de planification du sol opposable.
L’objectif est clair, il a été affirmé sans ambiguité par le directeur
de I'urbanisme et des paysages : «il faut que la décentralisation
permette un progrés de la planification ». Peut-on encore, dans
cette perspective, parler de liberté locale ? Tout au plus l'urba-
nisme apparait-il comme une compétence conditionnelle.

C’est pourquoi, sans doute, l'intervention de I’Etat a été
modulée en fonction de la volonté communale de définir sa
politique d’urbanisme, avec la coexistence d’une compétence
d’Etat de droit commun et d'une compétence mixte prenant en
considération I’engagement dans la procédure de planification.
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- La compétence de droit commun de I’Etat.

Elle s’exerce de plein droit lorsque le territoire communal
n’est pas couvert par un plan et que la commune n’a pas décidé
d’en prescrire un.

Ce régime présente deux caractéristiques majeures :

- le représentant de I’Etat délivre seul les autorisations
d’occupation du sol ;
- les constructions qui peuvent étre autorisées sur les parties

non urbanisées de la commune sont limitativement énumérées par
Particle L. 111-I-2 du Code de I'urbanisme.

En dehors de ces cxceptions, ie territoire communal est
soumis a la régle de non-constructibilité en dehors des zones
agglomérées. Le représentant de I’Etat dispose néanmoins d'un
large pouvoir d’appréciation pour autoriser d’autres constructions,
« sur demande motivée du conseil municipal, justifiée par I'intérét
de la commune», mais dans la seule mesure ou elle n'est
contraire, ni aux objectifs généraux énonceés a l'article L. 110, ni
aux lois d'aménagement et d'urbanisme. Le caractére assez vague
des termes employés : «si le représentant de I'Etat estime que le
projet n’est pas contraire... » laisse une certaine part a l'arbitraire
et pourrait engendrer un contentieux nourri. A tout le moins, la
marge de liberté qui en résulte pour le représentant de I'Etat
apparait supérieure a celle qu’il avait dans le régime antérieur.

— Les compétences « mixtes ».

Les autorités communales peuvent étre associées a l'exercice
des compétences en matiére d’urbanisme, particulierement pour
la délivrance des autorisations d’occupation des sols, méme er
I'absence d'un plan opposable aux tiers. Il s’agit de mesures
transitoires, le degré d’autonomie variant avec I’état d’avancement
de la procédure de planification, selon que la commune a
simplement prescrit un P.O.S. ou qu’elle dispose d’un plan arrété.

o Communes ayant prescrit un P.O.S.

Sont concernées :

~ les communes qut ont prescrit I'élaboration du P.O.S. dans
le cadre du régime décentralisé constitué par la loi du 7 janvier
1983, mais également,

- les communes dans lesquelles un P.O.S. a été prescrit par
arrété préfectoral, dans le cadre du régime de compétences
antérieur aux transferts (conséquence de I'art. L. 124-3).
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Les régles d’urbanisme applicables sont :
- le réglement national d’urbanisme ;

- les prescriptions législatives nationales ou régionales d’amé-
nagement et d’'urbanisme.

Le permis de construire et les autres autorisations d’occu-
pation du sol sont délivrés au nom de I'Etat par le commusszaire
de la République ou par le maire (en tant que représentant de
I’Etat).

La régle de constructibilité limitée est suspendue pendant
deux ans non renouvelables, & compter de la prescription du
P.O.S.,, a condition que la commune ait défini, conjointement
avec le commissaire de la République, les modalités d’application
du Réglement national d’urbanisme (R.N.U.) lors de cette
prescription.

Il convient de noter que les conditions d’application de ces
dispositions (art. L. 111-1-3 du Code de ['urbanisme) aux
communes qui disposaient d’une carte communale ont fait 1’objet
d’'un commentaire officiel du ministére de I’'Urbanisme et du
Logement qui peut s'analyser comme un assouplissement des
théses défendues par le Gouvernement lors de la discussion de la
loi.

Alors que le Conseil d’Etat venait de dénier toute valeur
juridique aux cartes communales (C.E., 29 avril 1983, commune
de Regny), le ministére a précisé que, pour les communes ayant
établi ce document avant I’entrée en .igueur de la loi, il suffisait
au conseil municipal de délibérer sur la carte communale apres
avoir obtenu I'accord du commissaire de la République sur ce
document (1), pour bénéficier de la suspension de deux ans de la
régle de constructibilité iimitée, la commune étant alors consi-
dérée comme ayant prescrit un P.O.S.

Selon le méme commentaire, les communes qui ne disposent
pas déja d’une carte communale, pourront bénéficier du méme
régime, au terme de la procédure suivante :

- «élaboration conjointe » de la carte communale au sens
« traditionnel » du mot entre le commissaire de la République et
le conseil municipal ; c’est-a-dire études menées en commun ;

- accord des deux parties sur le document élaboré ;

~ lorsque les études seront achevées, le commissaire de la
République donnera son accord officiel sur la carte communale,

(1) Qui prend désormais le nom de « guide d'application du Régicment national d'urbanisme
(RN.Li)w

Sénat 177. - 5



- 66 -

puis le conseil municipal I'adoptera par délibération, confor-
mément a Particle L. 111-1-3. dernier alinéa.

Si I'on doit se réjouir de la solution de sagesse qui a ainsi
prévalu, il est permis de se demander si I'engorgement des services
de I'équipement face a la forte accélération du mouvement de
planification et le coiit d'élaboration des documents d‘urbanisme
sont totalement étrangers a cette interprétation extensive des
dispositions de la loi.

o Communes ayant arrété un projet de P.O.S.

L'article L. 124-4 n’est applicable qu’aux communes dont les
études du P.O.S. ont été menées a bien. Les régles d'urbanisme
applicables sont les dispositions du P.O.S. rendu public et les
prescriptions Iégislatives nationales ou régionales d’aménagement
et d’'urbanisme. Le permis de construire et les autres autorisations
d’occupation du sol sont délivrés au nom de I'Etat. L'article
L. 124-4 permet de suspendre I'application de la regle de
constructibilité limitée jusqu'au l<octobre 1987 pour les com-
munes qui ont « arrété un projet de P.O.S. » avant le 1¢* octobre
1984.

e Communes ayant approuvé leur P.O.S. apres l'entrée en
vigueur des transferts.

Le permis de construire et les autres autorisations du sol sont,
sauf cas particuliers, délivrés par le maire au nom de la commune
six mois apres I'application du P.O.S.

b) Les pouvoirs de I'Etat dans les communes ou l'urbanisme
est décentralisé : un risque de résurrection de la tutelle.

Dans les communes disposant d'un plan d'occupation des
sols, approuvé, opposable aux tiers, la compétence en matiere de
délivrance des autorisations d’occupation du sol est, en principe.
cxercée par le maire au nom de la commune ou par le président
Je I'établissement public de coopération intercommunale, au nom
de celui-ci.

Mais deux séries de contraintes encadrent solidement I'exer-
cice de cette responsabilité : la subordination de la planification
communale aux normes supérieures et le controle administratif
sur I'élaboration des documents d'urbanisme, qui ne differe guere
de la tutelle classique, auxquels s’ajoute le fait que les services de
la Direction Départementale de I'Equipement (D.D.E.) disposent
d’un quasi-monopole du point de vue de I'instruction des dossiers
des permis de construire dans les petites et moyennes communes.
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- Une rigoureuse définition du cadre d’exercice de l'urba-
nisme local.

On comprend bien que I'Etat doive assurer la cohérence de
I'utilisation de I'espace face a des projets reflétant des aspirations
locales qui ne sont pas toujours convergentes, mais cette
contrainte compromet nécessairement la mise en ceuvre de la
décentralisation. Or, la logique de celle-ci n’impliquerait-elle pas
que l'ensemble des compétences se rattachant au domaine
transféré a une collectivité locale lui soit attribué ?

La question demeure donc posée de savoir si la commune a
effectivement bénéficié d’un transfert de compétences ou si l'on
s’est contenté d'opérer a son profit un simple transfert de
procédure.

¢ Une stricte hiérarchie des normes.

Force est de constater que l'urbanisme local est soumis au
respect d’une stricte hiérarchie des normes, justifiée par la
nécessité de faire prévaloir I'intérét général.

L’Etat a, en effet, les moyens de dicter aux communes le
respect de trois catégories de normes, en plus des lois d'aména-
gement et d’urbanisme, d’une part, et des régles générales appli-
cables a I'ensemble du territoire (actuel réglement national d’urba-
nisme), d’autre part :

- les prescriptions nationales ou particuliéres a certaines
parties du territoire prises en application de lois d'aménagement
et d’urbanisme, les régions pouvant étre consultées sur les
prescriptions particuliéres, voire en proposer I'édiction ;

- les projets d'intérét général de I'Etat, de la région, du
département ou d’autres intervenants

- les servitudes d’utilité publique affectant Iutilisation du sol
(pour les plans d’occupation des sols).

L'ensemble des possibilités de « maillage » du territoire par
ces trois types de normes conduit a s’interroger sur le contenu réel
de la compétence de principe reconnue aux communes.

En ce qui concerne les prescriptions, les « prescriptions géné-
rales» remplacent les anciennes directives d’aménagement et
apparaissent parfaitement conformes a I'idée de décentralisation,
dans la mesure ou celles-ci ont vocation a fixer les grandes
orientations, dans le respect desquelles peut et doit s'exercer
’autonomie locale. Mais I'innovation réside dans les prescriptions
particuliéres grice auxquelles I'Etat pourra intervenir région par
région, en application, certes, des lois d'aménagement et d'urba-
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nisme, mais sans que rien ne I'empéche de descendre au niveau
du détail.

Plus pesants encore sur la marge de manceuvre des com-
munes pourraient étre les projets d’intérét général des différents
«intervenants », compte tenu en particulier de l'interprétation
extensive de ces notions donnée par le décret du 9 septembre
1983. Si 'on admet I'utilit¢ de prendre en compte les grands
programmes prévus par les autres collectivités dans le cadre de
leurs compétences respectives, on peut néanmoins se demander,
sur la base de ce texte d'application, quels travaux pourront ne
pas étre imposés a la commune sur son territoire.

o Une étroite articulation des documents d’urbanisme.

Si les documents d'urbanisme sont soumis au respect de
normes générales ou particuliéres supérieures, ils sont également
subordonnés les uns aux autres.

C'est ainsi que les chartes intercommunales s’imposent aux
schémas directeurs qui doivent les prendre en compte et aux plans
d’occupation des sols qui doivent les prendre en considération.

De méme, les schémas et les plans ne doivent pas comporter
de dispositions compromettant la mise en ceuvre des plans
d'intérét général de I'Etat et des autres intervenants. De plus, le
représentant de I'Etat peut imposer de faire figurer, dans ces
documents, les dispositions nécessaires a cette mise en ceuvre.

Enfin, le plan d’occupation des sols, document de plani-
fication de base de la commune, doit étre compatible avec les
orientations du schéma directeur et du schéma de secteur, s'ils
existent.

Si cette construction générale est du point de vue de
'organisation de I'espace apparemment satisfaisante, elle ne va
pas sans un certain cnchevétrement des procédures. Elle renforce
surtout le pouvoir de contrdle du représentant de I'Etat chargé de
rappeler et de faire respecter aux divers stades d’élaboration et de
révision des documents cette stricte hiérarchisation.

- Un controle de légalité qui confine au pouvoir de tutelle.

Il est légitime que les actes des autorités locales, dans le
domaine de l'urbanisme comme dans les autres domaines de
compétences, soient soumis au respect de la légalité. Il aurait
donc été concevable que le représentant de I'Etat, en cas de
violation des normes supérieures qui viennent d'étre rappelées ou
de non-compatibilité des documents d’urbanisme ou des auto-
risations d’occupation du sol avec ces normes, puisse saisir le juge
administratif.
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Telle n’est pas, on le sait, la solution qui a prévalu. Le
controle de légalité en matiere d'urbanisme est directement
contraire aux principes posés par la loi du 2 mars 1982 : il
intervient a priori et comporte pour le commissaire de la
République des pouvoirs de suspension et des pouvoirs de
substitution, qu'il s’agisse des documents d’urbanisme comme des
autorisations d’occupation du sol.

Ce systéme permet au représentant de I'Etat de vérifier la
Iégalité des actes dont il assure le controle, mais il lui confére un
certain pouvoir pour juger de 'opportunité des choix communaux
ou intercommunaux.

Le pouvoir de suspension que la loi lui ouvre joue a deux
niveaux d’importance inégale : il peut bloquer I'opposabilité des
documents; il reporte l'exécution de certaines autorisations
d’occupation du sol.

o Pour les plans d’occupation des sols, ce pouvoir n’existe
que dans les communes qui ne sont pas comprises dans le
périmétre d’'un schéma. Le représentant de I'Etat peut alors, dans
un délai d’un mois suivant la transmission de ’acte rendant le
plan d’occupation des sols ou sa modification opposable aux tiers,
bloquer son exécution jusqu'a ce que la commune apporte les
modifications qu’il estime nécessaires, soit au motif que ses
dispositions sont illégales ~ ce qui est compréhensible - mais
également si elles-sont «insuffisantes pour permettre I'urbani-
sation future » ou « manifestement incompatibles avec I'utilisation
ou l'affectation des communes voisines », ce qui laissc une large
place a la subjectivité.

e Pour les schémas directeurs, le délai de suspension peut
étre porté a six mois si le représentant de I'Etat estime, dans le
cadre de son pouvoir d’appréciation, que I'un des «intéréts
essentiels » d’'une commune membre est compromis.

¢ Deux autorisations d'occupation du sol : les permis de
démolir ou d'abattage d’arbres ne sont exécutoires qu'a I'issue
d’'un délai de 15 jours, ce qui rappelle le régime de controle
antérieur 4 1982. Ce pouvoir de suspension parait toutefois
justifié par la nature des autorisations en cause.

Un pouvoir de substitution constitue I'autre technique de
controle dérogatoire caractérisant ['urbanisme, lorsque sur-
viennent des normes ou des situations nouvelles.

En font ’objet pour les plans d'occupation des sols, les seules
révisions et modifications. Mais pour les schémas directeurs, le
représentant de I'Etat peut imposer d'intervenir lors de I'élabo-
ration - qui devient conjointe — et lors de la révision.

Les cas d’ouverture sont différents : alors que le représentant
de I’Etat exerce son pouvoir de substitution a 1’égard des plans,
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en cas de non-compatibilité de leurs dispositions avec une norme
nouvelle, 1l est nécessaire que cette norme impose la révision pour
les schémas.

Bien qu'une priorité d’action soit laissée par la loi aux
collectivités locales intéressées, le systéme retenu fait la part belle
a I’Etat dont le représentant a I'initiative d’engager cette action
par mise en demeure. Les collectivités locales n'ont guére d’autre
choix que d’obtempérer ou de subir.

C. - UNE COMPETENCE CONSERVEE :
LE POUVOIR DE REGLEMENTATION

L’Etat conserve la maitrise de la réglementation au respect de
laquelle sont soumises les compétences transférées. Il peut, par ce
biais, aggraver les charges liées a I'exercice de ces compétences
pour les collectivités locales ou remettre en cause, par une
interprétation restrictive. les pouvoirs nouveaux qui leur sont
dévolus par la loi. La menace de cette emprise réglementaire s’est
déja concrétisée au moment de certains transferts, mais elle pése
également sur l'avenir.

1. Un pouvoir déja utilisé lors des transferts.

Deux exemples illustrent la maniére dont I'Etat a imposé, par
voic réglementatre, des charges supplémentaires aux collectivités
locales, a I"occasion des transferts de compétences.

a) Les transports scolaires.

A T'initiative du Sénat, qui avait pergu ce risque, un verrou
a été introduit par l'article 5 de la lo1 du 7 janvier 1983 aux
termes duquel toute charg. nouvelle incombant aux collectivités
territoriales du fait de la modification par I'Etat, par voie régle-
mentaire, des regles relatives a I'exercice des compétences trans-
férées fera I'objet d'une compensation financiére.

Ce mécanisme n'a cependart pu jouer en matiere de
transports scolaires.

En effet, I'arrété ministériel du 2 juillet 1982 a fixé de
nouvelles normes de sécurit¢ plus contraignantes pour les trans-
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ports en commun de personnes, applicables aprés transfert des
compétences. Certaines de ces dispositions sont d‘ailleurs spéci-
fiques aux transports solaires.

En particulier, les enfants de plus de douze ans doivent
désormais occuper la place d'un adulte, alors que jusque-la les
enfants dgés de moins de quatorze ans pouvaient, sous certaines
conditions, occuper & trois les places réservées a deux adultes. En
outre, les cars doivent étre munis d'un systéme de déverrouillage
automatique de la porte arriére, sauf présence d'un accompa-
gnateur.

Pour légitime que soit ce renforcement des normes de
sécurité, il n'en représente pas moins un accroissement sensible
des charges afférentes aux transports scolaires. C'est pourquoi les
élus départementaux ont, sur la base de I'article 5 dc la loi du
7 janvier 1983, demandé que I’Etat assure une compensation des
dépenses entrainées par I'application des nouvelles normes.

Le Gouvernement a refusé cette compensation, s’appuyant
sur un avis du Conseil d’Etat qui a fait une interprétation tres
restrictive de I'article S précité et a posé le principe que scules les
modifications réglementaires concernant directement et exclu-
sivement une compétence transférées pouvaient donner licu a
compensation. 1l résulte de cet avis qu'est exclue la prise en
charge par I'Etat des accroissements de charges liés a Pinter-
vention d’une nouvelle réglementation lorsque celle-<ci a un objet
plus large que la seule compétence transférée.

Un amendement a été déposé au Sénat par M. Pierre Salvi
et plusieurs de nos collégues, présidents de conseil général, pour
élargir le champ d'application de l'article 5 a tous les cas de
modifications réglementaires, y compris lorsque celles-ci ne se
limitent pas aux conditions d'exercice de la seule compétence
transférée. Mais le ministre de I'Intérieur et de la Décentralisation
s’est opposé a cet amendement, en invoquant son irrecevabilité
financiére, alors que son adoption n’avait pour but que le strict
respect de la compensation intégrale des charges transférées (1).

Les présidents de conseils généraux ont d'ailleurs, lors de leur
congres de septembre 1984, placé au premier rang dc leur préoc-
cupations dans le domaine financier les conséquences de I'appli-
cation des nouvelles mesures de sécurité. L'incidence globale de
celles-ci a été estimée a 17 % du colit des transports scolaires :

Parmi les causes de surcolt figure naturellement I’achat des
véhicules neufs. S'y ajoutent la création de nouveaux circuits ou
le réaménagement des circuits existants -~ en liaison avec les

(1) JO. Débats Sénat du § juin 1984, pages 1296 a 1298,
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modifications de la carte scolaire dont les départements et les
autres autorités organisatrices des transports scolaires n’ont pas la
maitrise -, sans oublier I'obligation justifiée sur le plan de la
sécurité, bien que non-compensée par I'Etat, de prévoir la
présence d’'un accompagnateur.

Certes, la circulaire interministérielle du 23 aolt 1984
témoigne d'une meilleure prise en compte des difficultés finan-
ciéres suscitées par I'application des nouvelles normes. Elle
prévoit un échelonnement dans le temps de la mise en ceuvre de
I'arrété du 2 juillet 1982 et ouvre d'importantes possibilités de
dérogations. De méme, ['arrété du 29 aolit 1984, modifiant
'arrété du 2 juillet 1982, va dans le sens d'un assouplissement
accru et d’une extension des cas dérogatoires.

Mais c’est aux commissaires de la République qu'il revient
d’accorder les dérogations « sans conditions de date et de délais »,
en particulier pour maintenir I'dge limite de quatorze ans, eu
égard aux considérations d’ordre économique. Méme si I'avis du
département ou de 'autorité compétente en matiére de transports
urbains est prévu, le pouvoir reconnu au représentant de I'Etat
hypothéque I'autonomie locale.

b) Les ports et voies navigables.

Le transfert de compétences en ces domaines s'est, d’une
maniére générale, réalisé dans de bonnes conditions.

Toutefois, de maniére moins apparente que pour les trans-
ports scolaires, les mesures réglementaires prises pour la déli-
mitation des zones portuaires immédiatement avant transfert ont
pu jouer un role pervers sur I'importance réelle des charges
effectivement transférées.

I’exemple du port de plaisance d’'Hossegor-Capbreton a ainsi
été cité a votre Rapporteur.

Un arrété du 29 décembre 1983 a été pris immédiatement
avant transfert en vue d’étendre les limites du port de plaisance
et d'inclure a I'intérieur de son périmétre un chenal d’accés qui
ne lui était pas spécifique, de méme que des ouvrages de mer et
certains phares et balises situés, jusque-1a, hors du périmétre. La
nouvelle délimitation a été effectuée selon la procédure alors en
vigueur, par décision du commissair: de la République. Un arrété
du 30 décembre 1983 a ensuite transféré le port de plaisance a la
commune a compter du 1¢ janvier 1984, dans sa délimitation
résultant de P'arrété du 29 décembre 1983. Or, I'Etat ne finangait
pas les ports de plaisance qui, installés sur le domaine public
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maritime, étaient donnés en concession. Il n’existait donc pas de
subventions spécifiques aux ports de plaisance et aucune compen-
sation n’a été prévue au titre des transferts au sein de la dotation
générale de décentralisation, commc cela a été le cas pour les
ports maritimes et les ports de commerce. En définitive, le
transfert a porté sur une zone portuaire trés élargie, accompagné
d’un transfert de charges important pour lequel aucune compen-
sation financiére n'a été effectuée.

Il convient toutefois de relever que, désormais, en application
du décret n° 83-1244 du 30 décembre 1983, la procédure de
délimitation des zones portuaires et ses modifications sont
effectuées par I’autorité compétente pour I’'administration du port,
sous réserve des droits des tiers, c’est-a-dire par le maire pour les
ports communaux (art. R. 613-1 du Code des ports maritimes;.

Cependant, l'article 6 de la loi du 22 juillet 1983 dispose
qu'« en l'absence de schéma de mise en valeur de la mer, les
décisions de création et d’extension de port sont prises par le
représentant de I'Etat dans le département, sur proposition de la
collectivité territoriale intéressée, et aprés avis du ou des conseils
généraux concernés ».

Or, aucun schéma de mise en valeur de la mer n’a encore été
adopté.

¢) La formation professionnelle.

Aux termes de Darticle 82 de la loi du 7 janvier 1983, la
région agit « dans le respect des régles figurant au titre premier du
Livre I et au Livre IX (a P'exception du titre septiéme) du Code
du travail, ainsi que dans les lois non codifiées relatives auxdites
actions ». Cette ¢numération vise, d’'une part, le contrat d’appren-
tissage, d’autre part, la formation professionrelle continue dans le
cadre de I’éducation permanente. Elle englobe les dispositions
législatives et réglementaires. L’article 85 précise indirectement
que les normes de rémunération des stagiaires doivent €tre fixées
au niveau national. L’article 86 indique que la participation
obligatoire des employeurs au financement est déterminée et
controlée par I'Etat.

Ces dispositions donnent compétence a I'Etat pour définir
I'ensemble des régles de fond et de procédure applicables aux
actions d’apprentissage et de formation professionnelle continue.
L’uniformité du droit applicable apparait comme la condition du
respect de I'égalité.

Cette solution, qui va de soi en ce qui concerne la
compétence du législateur, ne résoud pas la question du pouvoir
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réglementaire : «le Premier ministre dispose-t-il du pouvoir
réglementaire général prévu par l'article 20 de la Constitution
pour l'exécution des lois ou ne peut-il intervenir qu'en vertu
d’une disposition expresse de la lot, lorsqu'il s’agit d'édicter une
régle qui limite la libre administration des collectivités locales ?
Les autorités régionales peuvent-elles exercer en vertu du principe
de libre administration, une compétence réglementaire pour
'organisation et le fonctionnement du service public qui leur est
confi¢ ? Le cadre junidique existant et le poids de la tradition
centralisatrice poussent au maintien d’une compétence gouverne-
mentale trés étendue» (1). Ces préoccupations ont déja été
exprimées de maniere plus globale dans le rapport présenté, au
nom de la commission des Lois, par M. Paul Girod sur le
premier projet de loi relatif a la répartition des compétences (2).

Actuellement, en tout cas, les régions ne peuvent que se
couler dans le cadre dessiné au préalable par I'Etat. sans aucune
modification substantielle. A titre transitoire, les régions sont
méme tenues de poursuivre jusqu’a leur terme l'exécution des
conventions conclues par I'Etat dans les secteurs transférés.
M. Pourchon, président du conseil régional d’Auvergne, a, devant
votre mission, déploré I'absence de maitrise réelle des exécutifs
régionaux sur ’outil de formation. Il a précisé que les présidents
de conseil régional se heurtaient au « caractére trés cloisonné des
centres de formation au niveau régional », ce qui « empéchait une
rationalisation des actions en cours et favorisait un certain
gaspillage ». Ainsi, la méme formation peut-elle étre assurée, dans
la méme localité, par deux centres de formation différents,
relevant de deux organismes différents, un Centre de formation
d’apprenti (C.F.A.) public et un C.F.A. relevant d’'unc fédération
professionnelle par exemple, alors que dans d’autres localités de
la région, il n’existe aucun centre.

(1) J. Doucnce professeur de I'université de Pau @ « Le transtert a la région des compétences
en matiere de formation prolessionnelle continue et d'apprentissage » — Revue Iranganse de dront
administratit mai-juin 1984,

2) Sénat n” 16 (1982-1983), 1ome L. page S5 On notera cpalement que Narticle 90 de fa 1o
du 2 mars 1982 refant a Fallegement de la tutelle techmgue 4 éte modilie 8 la demande de s
commission des Lo du S¢nat. de mamere a bien distinguer les nonnes prises en application d'une
loi et fes autres. Le comité dalligement. presidé par M Asrault, essave a Theure actuclie de
traduire cette dntinction. qui n'est pas sans poser des problemes constitutionnels @ travers la
multiplicité des proseniptions existantes.
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2. Un risque permanent.

L'interprétation donnée de¢ la loi par ses textes d’application
accentue la mainmise de I’Etat sur les compétences transférées.
Les empiétements réglementaires sur les acquis législatifs de la
décentralisation représentent ainsi un risque permanent.

Le meilleur exemple semble en étre fourni, dans le domaine
de 'urbanisme, par l'article R. 490-2 du Code de l'urbanisme,
issu du décret n° 83-1261 du 30 décembre 1983, qui prévoit que
lorsqu’une commune décide de recourir & un service extérieur
pour I'instruction des dossiers dautorisations d’occupation du sol,
elle doit obligatoirement passer par une. « convention d’instruc-
tion» portant sur I'ensemble des autorisations délivrées sur le
territoire de la commune. Elle se trouve alors dessaisie de tout
pouvoir d’instruction. Le caractére global de cette délégation
apparait dans ces conditions comme une atteinte caractérisée aux
pouvoirs reconnus aux maires en la matiére par la loi.

A cet égard, les petites communes sont particuliérement
pénalisées et risquent de se trouver placées dans une situation de
totale dépendance par rapport aux services de I’Etat pour la
délivrance des autorisations d’occupation du sol. En effet, compte
tenu du cotit des dossiers, les communes ne disposant pas de
ressources importantes sont conduites a recourir, pour I'instruc-
tion de ceux-ci, a la mise a disposition gratuite des services de
I’Etat. Mais, le caractére global de la délégation qu’elles doivent
leur donner dans la « convention d'instruction », prise sur la base
du décret du 20 décembre 1983 susvisé, prive les maires de toute
réelle possibilité d’intervention dans cette instruction.

Dans une récente décision, le tribunal administratif de
Clermont-Ferrand a eu a se prononcer sur le caractére global des
délégations d’instruction, a 'occasion d’un litige opposant les
services de I'Equipement a une commune qui, bien qu’ayant passé
une convention avec ceux-ci, entendait se réserver le druit
d’instruire directement elle-méme certains dossiers. Le juge
administratif a reconnu le bien-fondé de la démarche communale
en ce fondant sur I'illégalité de I'article R. 490-2 du Code de
I'urbanisme. Il a en effet rappelé qu’en vertu de l'article 34 de la
Constitution, seule la loi pourrait déterminer les principes
fondamentaux de la libre administration des collectivités locales,
et il a considéré en conséquence que l'autorité réglementaire avait
excédé ses compétences en édictant des mesures d’application
privant le maire du pouvoir de déterminer les tiches qu'il entend
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confier aux services mis 4 sa disposition et, plus généralement, du
pouvoir d’instruction que lui reconnait la loi en la matiére.

Interrogé a ce sujet par votre Rapporteur, le ministre de
I'Urbanisme s’est borné a indiquer que P'administration avait
porté cette affaire en appel devant le Conseil d’Etat, dont les
instances consultatives avaient donné un avis favorable au décret
contesté.

A moins que la Haute juridiction ne confirme le jugement de
premiére instance, il ne semble donc pas que le Gouvernement
envisage de revenir sur une réglementation qui est pourtant, a
I'évidence, en retrait par rapport a la loi du 7 janvier 1983.



- 77 -

II. - DES COMPETENCES A HAUTS RISQUES

Un certain nombre de compétences transférées ou aménagées
présentent pour les collectivités des risques potentiels trés préoc-
cupants méme si la prudence des élus locaux a, jusqu’a présent,
permis d’éviter le pire.

Ces dérapages résultent de défauts d’appréhension des sec-
teurs transférés et de I'absence de données suffisantes au moment
du transfert ou a I'occasion de son exercice. L’interventionnisme
éconcmique dont le Sénat avait dénoncé les dangers est trés
représentatif des erreurs de jugement et « du mélange des genres »
auxquels peut conduire une vision trop idéologique des pro-
blémes. Le Gouvernement lui-méme en a d’ailleurs convenu a
plusieurs reprises au cours de cette année 1984.

A. - LES RISQUES DE DERAPAGE : L’'AIDE SOCIALE

Si I'on savait des le départ, comme cela a été rappelé, que les
dépenses sociales étaient fortement évolutives, on estimait en
revanche que le secteur sanitaire et social était celui ou le partage
en blocs de compétences avait été réalisé de la maniére la plus
satisfaisante. Les départements recevaient tout ce qui relevait
d’'une appréciation locale des situations, alors que I'Etat conser-
vait toutes les prestations relevant de la solidarité nationale. Les
départements voyaient leur action plus spécialement consacrée a
I’hébergement ; I’Etat et la Sécurité sociale gardaient I’ensemble
du secteur médical, y compris I’hOpital, établissement public local
mais progressivement soustrait, depuis longtemps, au contréle des
¢lus locaux.

Il apparait a I'analyse que la distinction est plus difficile a
faire sur le plan pratique que sur le plan théorique. Les décisions
de I'Etat et du département interferent I'une sur I'autre. Les
critéres de partage doivent étre précisés sous peine de voir se
produire de nouveaux «transferts rampants» aux détriment des
collectivités locales.



-8 -

. L’enchevétrement de fait des secteurs de compétences.

L'incertitude du partage des compétences peut induire des
dérapages dans les budgets des départements et pour deux types
de raisons.

1l est des domaines ou les compétences respectives de I'Etat
et du département s’enchevétrent. Toute décision prise par I'Etat
pése alors sur la collectivité locale. C’est particuliérement vrai en
ce qui concerne les personnes agées, catégorie de population
vis-a-vis de laquelle les responsabilités demeurent conjointes. Les
départements peuvent définir une carte sociale des équipements
en faveur des personnes agées. lls pourront donc prévoir les
aménagements souhaitables, et définir les priorités en matiére
d’investissement et de fonctionnement. En fait, ils devront tenir
compte aussi de la politique de I'Etat.

Pour la définition par exemple des priorités en matiére
d’établissements d’accueil, les départements devront en fait tenir
compte des objectifs retenus en matiére de politique de maintien a
domicile. Pour une trés grande part, ces orientations sont en effet
décidées par I’Etat et les organismes de sécurité sociale. De plus,
le département ne peut méme pas définir une politique d’héber-
gement autonome en raison de I'imbrication des secteurs
sanitaires et sociaux, des aberrations du systéme tarifaire et du fait
que les quotas de lits de long séjour sont arrétés par I'Etat; les
ouvertures et extensions des sections de cure médicale sont
soumises a I'agrément des organismes de sécurité sociale et du
commissaire de la République. Les grilles d’évaluation des besoins
sont en réalité des couperets financiers aux mains de I'Etat.

Les décisions arrétées par I'Etat dans les compétences qui lui
reviennent, influent d’autre part trés directement sur les charges
des départements. On assiste ainsi a un désengagement de I'Etat
vis-a-vis des ses propres compétences, qui se traduit par un
transfert de charges vers les collectivités locales. Il s’agit d’un
mouvement insidieux, pour linstant de faible amplitude, mais
qui, s'il devait, dans les années a venir prendre plus d’importance,
imposerait un surcroit de charges aux collectivités locales qu'elles
ne pourraient assumer.

2. Les risques de « transferts rampants ».

Les orientations prises en ce qui concerne les personnes
handicapées en fournissent un premier exemple. Les établis-
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sements pour handicapés comme les Centres d'aide par le travail
(C.A.T.), qui sont demeurés, contre la volonté du Gouver-
nement (1), de la compétence de I'Etat doivent faire face a de trés
graves difficultés financieres. La trés faible progression des prix de
journée en 1984, et les prévisions pour 1985 ne permettent
aucune création de postes, et a fortiori aucune extension des
capacités, alors que les demandes d’admission sont de plus en plus
nombreuses, en raison notamment du nombre des accidents de la
route.

De plus, le double financement de ces institutions offre une
possibilité pour I'Etat de se dégager quelque peu de ses respon-
sabilités. C'est ainsi que pour I'établissement des budgets des
C.A.T., pour 1985, I'’ensemble des charges sociales payées pour
les handicapés devra étre financé par le compte d’exploitation de
Iatelier. C’est dire que si les charges de ce compte augmentent,
ce sont les salaires versés aux handicapés qui diminueront.

Plus généralement, les orientations retenues en matiére de
structures d’accueil dépendent plus ou moins de considérations
financieres, au détriment d'une réelle appréciation des besoins. Il
est certain que dans la mesure du possible il faut favoriser
'insertion du handicapé dans la vie quotidienne : scolarité
normale, formation professionnelle... Mais cette intégration a ses
limites, et il est indispensable de poursuivre le développement de
structures protégées de travail et de vie. Or, des arguments
financiers viennent pervertir cette réflexion. Pour n’en retenir
qu'un exemple, on peut rappeler que le prix de journée dans un
C.A.T. est pris en charge par I'Etat, alors que le budget de
fonctionnement d'un «foyer occupationnel » est a la charge du
département. A I’heure de I'austérité et de la décentralisation, ces
arguments financiers pésent d’un poids important. M. Jean
Madelain a également signalé, lors de 'audition du Ministre, les
problémes que risquait de poser aux départements ['insuffisance
en maisons d'accueil spécialisées. de la compétence de I'Etat, pour
accueillir les jeunes a la sortie des instituts médicaux-profes-
sionnels ol ils ont été placés. Les conseils généraux risquent de
se trouver placés devant la nécessité de créer de nouveaux foyers
pour adultes handicapés.

Un probléme du méme ordre se pose face a I’évolution des
méthodes en psychiatrie. La compétence reléve, sans contestation
possible, de I'Etat lorsqu’elle est pratiquée dans le cadre d'un
hépital ou d'un établissement spécialisé. Qu’'en est-il lorsqu’elle
vient a étre pratiquée, comme c'est le cas de plus en plus souvent,
en milieu ouvert ? La frontiére est plus ténue.

(1) L'Assembiée nationale et le Sénat se sont opposes. avec succes, a l'article du projet de
lot qut les mettant a la charge des départements
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Il en est ainsi également en matiére de transformation
d’hospices. La transformation des hospices ne doit pas se faire
uniquement en maison de retraite avec section de cure médicale.
Le vieillissement de la population frangaise; I'allongement de la
durée de vie font que le nombre de personnes dgées gravement
dépendantes, voire grabataires, augmente. Cette catégorie reléve a
I'évidence, de structures sanitaires. Or, la France mangue encore,
a I'heure actuelle, cruellement de lits de long séjour.

L'ensemt'e de ces exemples montre la difticulté, dans un
domaine aussi délicat, de réaliser un partage étanche. Il serait
d'ailleurs particuliérement inadapté, voire ubuesque, d’en venir a
répartir les différents ayants droit en fonction du statut des
établissements ou de la collectivité financiérement responsable et
non en fonction de leur état de dépendance (handicap, vieil-
lissement, troubles mentaux, voire type de maladie, etc.).

En fait, le domaine de la santé représente un secteur limite
ol se posent avec gravité des problémes essentiels : dans une telle
matiére, les finances ne devraient pas avoir de part. La mission a
été particuliérement sensible a cette problématique, notamment
lors de I'audition de M. Cadene, directeur général de la Fédération
hospitaliére de France. Elle a, en particulier, noté la difficulté
pratique d’application, lorsque cette dichotomie est poussée
jusqu'a I'absurde, de la distinction entre le sanitaire et le social
consacrée par la loi de 1975 relative aux institutions médicales et
médico-sociales. La mission espére que le futur projet de loi déja
annoncé sera une occasion de lever certaines des ambiguités
qu’'elle signale.

Les risques de glissement dus & I'imprécision des définitions
ne sont pas les seuls 3 prendre en compte. Certaines compétences
transférées constituent véritablement des «transferts a I'aveu-
glette ». Les quelques exemples cités tendent & montrer une fois
de plus que, dans certains cas, le vote des lois de décentralisation
a pu étre trop précipité et, d’'une maniére générale, que la notion
d’évaluation des charges au jour du transfert peut s’avérer particu-
litrement inadaptée.

B. - DES TRANSFERTS A L’AVEUGLETTE :
L'’EXEMPLE DE L'INTERVENTIONNISME ECONOMIQUE

Dans son précédent rapport, votre Rapporteur avait constaté
qu'« aucun sujet n'avait suscité davantage I'inquiétude des
personnalités entendues que l'interventionnisme économique des
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collectivités locales ». Reprenant les mises en garde de la Cour des
comptes, dans son rapport au Président de la République, en
1983, sur les conséquences financiéres pour les budgets locaux de
certaines interventions économiques, il incitait les collectivités
territoriales a ne s’engager qu'avec la plus extréme prudence dans
la voie de l'intervention économique.

Les résultats de I'enquéte concernant les interventions écono-
miques des collectivités locales pour I'année 1983, menée par la
direction générale des collectivités locales au cours du deuxiéme
trimestre 1984, montrent que les collectivités locales, prises entre
les sollicitations des partenaires économiques et sociaux
(syndicats, entrepreneurs, établissements bancaires) d'une part, et
les risques entrainés par une intervention mal préparée d’autre
part, ont opté pour une voie médiane.

1. Un risque évité par la prudence des élus locaux.

Au terme de cette étude, on constate qu’'un peu plus de deux
milliards de francs ont été engagés, au titre du développement
économique, se répartissant en 500 millions de francs en aides
directes et 1.600 millions de francs en aides indirectes, essentiel-
lement en faveur de la réalisation de biens immobiliers mis a la
disposition des industriels.

Rapporté au volume global des budgets des collectivités
locales en 1983 (environ 380 milliards de francs) et méme a leurs
dépenses d'investissement (environ 124 milliards), ce volume, qui
représente moins de | % du poids total des finances des
collectivités locales, n'apparait guére élevé, méme en y ajoutant
les 540 millions de francs versés par I'Etat aux régions pour
I'attribution de la prime d’aménagement du territoire.

Si, pour I'ensemble des collectivités territoriales, le budget
réservé aux interventions économiques semble trés modeste, il est
loisible de noter que les régions ont engagé un volume significatif
de dépenses d'investissement en faveur de l'action économique.
Supérieur a 1 milliard de francs, le budget des régions réservé aux
interventions économiques, qui correspond a environ 17% des
dépenses totales d'investissement, soit plus de 6 milliards (1),
vient en téte des dépenses d'investissement engagées par les
régions.

Selon I'enquéte effectuée par I'Union routiére de France sur
la base des budgets primitifs des régions (mai 1984), I'accrois-

t1) Source : Enquéte sur les budgets primitifs votés par les établissements publics régionaux.

Sénat 177. - 6
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sement des dépenscs d’action économiques des régions a été de
64 % en un an. Ces dépenses dépassent 20 % du budget total en
Bretagne et en Picardie; il est inférieur 2 10% dans la région
Centre. La part des budgets régionaux consacrée aux actions
économiques n'évolue donc que faiblement en pourcentage. Mais
lorsque l'on constate la croissance du budget des régions
(+ 44,9 % de 1983 a 1984), on mesure le changement d'échelle de
leur capacité d’intervention.

Ces remarques montrent que les collectivités locales n’uti-
lisent qu'avec beaucoup de prudence les nouvelles possibilités
d'interventions qui sont les leurs en matiére de protection des
intéréts économiques et sociaux des populations..

Il est, en outre, patent que de nombreux élus appréhendent
I'effet de « contagion» que risque de déclencher une premiére
intervention de leur part en faveur d’entreprises en difficulté.

Cette relative modestie du volume des dépenses consacrées
aux interventions économiques peut s’expliquer par plusieurs
raisons.

Les nombreuses mises en garde et les consignes de prudence
des associations d’élus locaux ont, sans aucun doute, freiné les
initiatives intempestives, hasardeuses et risquées. Elles ont aussi
donné aux élus locaux une argumentation solide pour refuser les
interventions dangereuses pour les finances locales.

Les collectivités territoriales ont pris conscience de leur
faiblesse en moyens financiers et humains. Elles ont des charges
obligatoires, liées a leurs compétences traditionnelles d’une telle
ampleur que le financement réservé a l'action économique ne
peut étre que limité. Dans son intervention du 27 mars 1984, lors
d’une journée d'étude consacrée aux interventions économiques
des départements par I'Association des présidents de conseils
généraux, M. Pierre Salvi, président de cette association, rappelait
que : «la vocation premiére du département ne saurait étre
d’assurer le risque économique et financier directement au lieu et
place des entreprises ou des banques. A la vérité, les finances
départementales ne sont pas destinées au cautionnement d'opé-
rations bancaires : les conseils généraux et leur président sont
comptables des deniers départementaux; ils ne sauraient les
engager a fonds perdus dans la vie économique ».

Les collectivités territoriales ont aussi pris conscience de
I'inadaptation de I'outil d’information dont elles disposaient pour
intervenir au profit des entreprises. Dans la méme intervention,
M. Pierre Salvi souhaitait que « les conseils généraux obtiennent
des pouvoirs publics ou des établissements bancaires I'ensemble
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des informations nécessaires a la prise de décision. Drailleurs, de
nombreuses collectivités territoriales se sont orientées, préala-
blement a toute intervention importante, vers la mise sur pied
d'un outil d'information et de controle, le plus souvent en
collaboration avec les organismes consulaires et les comités
d’expansion économique ».

Les collectivités territoriales se sont rendu compte du risque
économique que certaines interventions pourraient entrainer.
Quelques échecs exemplaires ont été mis en avant par le rapport
de la Cour des comptes en 1983 et par la presse spécialisée, sur
lesquels 1l n"appartient pas a votre missivn de revenir. Le ministre
de I'Intérieur et de la Décentralisation lui-méme, devant votre
mission, estimait que « les interventions en faveur des entreprises
en difficulté et les garanties d’emprunt peuvent incontestablement
engager les finances locales plus durablement et négativement si
certaines précautions ne sont pas prises. De telles opérations
peuvent étre en effet indéniablement dangereuses pour les finances
locales si un réel et prudent examen des demandes n'a pas été
engagé par les collectivit<s Incales sollicitées ».

2. 1 es principaux modes d'intervention retenus.

a) La poursuite des interventions traditionnelles.

Les lois du 2 mars 1982 et du 7 janvier 1983 ont confirmé,
voire méme étendu, les possibilités d'interventions des collec-
tivités locales en matiére de mise a disposition de terrains, de bati-
ments d’usines-relais, de création de « nurseries d'entreprises »
ou de soutien financier a des organismes de promotion du déve-
loppement économique (au premier rang desquels les comités
d’expansion ou les organismes consulaires). Il s’en est ensuivi un
accroissem=nt notable de ce type d'aides.

Celui-ci est le fait d’élus qui, n'ayant pas pu exploiter ou
explorer en 1983 toutes les possibilités ouvertes par la nouvelle
législation, se sont attachés a poursuivre leurs actions sous les
mémes formes que précédemment en privilégiant I’environnement
industriel, le foncier et le bati notamment.

Cette volonté d’intervention sur I'immobilier & destination
des entreprises mais aussi dans de nouveaux secteurs, explique la
mise en place, par de¢ trés nombreux départements, de fonds
départementaux d’aide a I'industrialisation. Certains préexistaient
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4 1a loi duv 2 mars: plusieurs autres viennent d’étre créés ou sont
sur le point de Fétre.

Le souticn apporté aux structires et organismes créés pour
promouvolr le développement économique et favoriser I'expan-
sion constitue une autre priorité des élus. Sur ce point, les crédits
consacres par les régions et, suivant les départements, notamment
aux comtés dexpansion économique, aux chambres consulaires,
aux sociétés de développement régional et aux associations dc
développement local, régional, voire interrégional. témoignent de
I'attachement des élus a soutenir <t confirmer les actions engagées
par ces organismes. De telles interventions engagées bien avant
1982, peuvent également étre considérées comme des inter-
ventions de continuité et de priorité compte tenu des sommes
engagecs.

b, L’expérimentation de nouveaux moyens d’action.

De nombreuses collectivités locales ont, en 1983, expén-
menté des tvpes nouveaux dinterventions, De telles expérimenta-
tions montrent que certaines collectivités locales n’hésitent pas a
utiliser lears nouveaux droits c¢n intervenant de la fagon la
plus direc'e en faveur des entreprises, notamment par I'attribution
d’atdes directes & la creation d’entreprises, la création de sociétés
spécialisées Jans 'immobilier industriel, la constitution de fonds
de garantie départementaux, la création d'agences économiques. ia
mise en place de politiques spccifiques d'interventions en liaison
avec dcs organismes nationaux tels i"Agence nationale pour la
valorisaion de {a recherche (A.N.V.A.R.) ou I'Association fran-
gaise pour ia maitrise de I'énergic (A.F.M.E)., la création
d'instituts régionaux de participation.

Il st vraisemblable que 1984 aura vu s’accentuer les
tendances constatées en 1983. On peut d’ores et déja. en eflet.
confirmer 'extréme prudence en matiére d’interventions en faveur
d’entreprises en difficulte et le développement d'interventions
«innovantes » du type de celles qui ont été citées ci-dessus. On
note également l'affirmation du réle de la région en matiere
d’interventions économiques et son acceptation par I’ensemble des
autres collectivités dans la mesure ou la plupart des actions
requi¢rent, d’'une part, une dimension que seule la région posseéde
ct, d’autre part, la présence de partenaires (bancaires notamment)
qui n’existent qu'au niveau régional.

Cette ambition ust particuliérement affichée a travers I’ana-
lyse des contrats de plan Etat-régions cenclus en 1984 (1).

{11 Rapport n° 47 Sépat 1983-1984 de M. Mossion.
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Sans vouloir porter une appréciation quelconque sur les
initiatives développéces par les collectivités territcriales, votre
Rapporteur voudrait insister sur la nécessité pour les régions, les
départements et les communes, de bien définir préalablement les
régles du jeu de leurs interventions et d’essayer de répondre, nar
une approche renouvelée, aux aspirations et aux hesoins.

La décentralisation aurait été bien inutile si les collectivités
s¢ mettaicnt purcment et simplement & rcproduire les modes
d'intervention de I'Etat. Or, il apparait que cette question
constitue 'un des points les plus délicats de l'interventionnisine
économique, d'autant que Ja loi du 2 mars 1982 a expressément,
dans son article 5, confié a I'Etat la responsabilité de la conduite
de 1a politique économique et sociale et de la défense de I'emploi.

Visiblement, commme cela a déja été dit, les régions ont
tendance, d'un endroit & un autre, & reproduire a peu prés les
mémes types d'organismes, les mémes types de formules, les
mémes types de mesures. C'est un peu ce qui se prodmsant dans
le passé ou, d’une région a l'autre, a travers le ministere de
I'intéricur, les directives de I'Etat étaient mises en wnvre. En faii,
si la région a un véritable intérét, c’est par misc en place de
nouveaux modes opératoires, pcu codteux, mais aux effets multi-
plicateurs importants. Elle doit dc toute évidence se garder de
recourir a des mécanismes institutionnels rigides et dz créer des
habitudes et des droits acquis en ce domaine.

Votre Rapporteur s’inquiéte cependant du développement de
deux techniques d'aide aux entreprises qui lui paraissent poten-
tiellement dangereuses. Il s'agit, d'une part, de garanties d'em-
prunt accordées, selon le président du comité des finances localcs,
M. Jean-Pierre Fourcade, de fagon quelque peu laxiste par lcs
‘collectivités territoriales. Si elles représentent une aide de faible
colit des collectivités territoriales aux entreprises, clles peuvent se
révéler, ainsi que les exemples cités le démontrent, catastro-
phiques pour les finances locales lorsqu'c’fss sont amcnées a
jouer.

Il s’agit, d’autre part, de la technique de rachat par les
collectivités territoriales des actifs fonciers des entreprises en
difficulté pour les leur relouer a3 un loyer avantageux. Cette
technique peut s’avérer utile, mais en cas d’échec la commune sc
retrouve 4 la téte d'un patrimoine foncier de nature trés parti-
culiére, souvent un peu obsoléte et difficilement réutilisable.

Par aillcurs, votre Rapporteur considére comme trés criti-
quable VPattitude des banques qui, systématiquement, appellcnt les
collectivités territoriales pour garantir les préts qu’elles consentent
aux entreprises. Ce procédé tend pour ces établissements & se
dégager du risque financier, pour le rcporter sur les collectivités
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territoriales dont la vocation n'est pas d'assurer un risque de cette
nature.

Enfin, votre Rapporteur déplore I'absence réelle de coor-
dination entre les départements et les régions en matiére d’inver-
vention économique : cette lacune conduit & des doubles emplois
et a de nombreux gaspillages.
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Sous I'effet conjugué de la persistance de la crise financiére et
des difficultés inhérentes aux transferts de compétences. I'édifice
institutionnel qui pourtant paraissait la partie la plus achevéc de
la décentralisation est aujourd'hui ébranlé.

La vague décentralisatrice a fait place au ressac. Dans de
nombreux domaines, comme en témoigne ’examen des textes de
loi intervenus depuis le printemps 1984, I'Etat revient dans le
champ de la décision a travers le nouveau role d’arbitrage ou de
conciliation d3volu au commissaire de la République. L'idée de
décentralisation céde le pas devant le concept de déconcentration
chaque fois mis en avant pour expliquer ce nouvel interven-
tionnisme étatique. Cette tendance va méme plus loin puisque la
décentralisation sert parfois de prétexte a des réformes sectorielles
qui n'ont aucune lien avec elle.
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I. - DES LOGIQUES OUBLIEES :
LE RETOUR DU REPRESENTANT DE L'ETAT

La décentralisation n’est pas encore totalement mise en appli-
cation que déja apparaissent les signes manifestes d'un retour en
force de I'Etat. En effet, les nouveaux textes législatifs actuelle-
ment discutés par I'Assemblée nationale ou le Sénat sont loin
d’avoir « I’élan décentiahisateur » des premiéres lois. Ces projets
sont en particulier caractérisés par un renforcement des pouvoirs
des commissaires de la République systématiquement imposés
comme arbitres entre les collectivités locales. Par ailleurs. la
reprise en main des collectivités locales par I'Etat se révéle dans
la mise en ceuvre des controles a posteriori, ou semble I'emporter
une ligne « dure » cherchant a encadrer au plus serré les nouvelles
libertés des communes. des départements et des régions.

_ A. - L'ERE DU SOUPCON :
LE SEMI-ECHEC DFES CONTROLES A POSTERIORI

Aprés seulement deux ans d'application, il apparait claire-
ment que 'histoire des controles a posteriori est celle d'une idée
séduisante sur le plan théorique, comme en témoigne le large
consensus dont elle avait fait I'objet. mais dont la mise en ceuvre
a révélé la capacité des administrations de I'Etat a regagner le
terrain perdu. Ce n’est donc pas, comme le titre de la lot du
2 mars 1982 voulait le faire penser, une ére de liberté qui s'est
ouverte pour les collectivités locales, mais I'ére du soupgon.

1. Une idée séduisante.

Tocqueville s'étonnait dans «I'Ancien régime et la Révo-
lution » que « personne ne releve 'insolence du mot » de tutelle.
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La suppression du controle d'opportunité et du pouvoir d'annu-
lation des actes des collectivités Jocales dont dispesait le préfet est
unc décision qui a fait F'unanimité des ¢lus et sur laguelle il ne
saurait étre question de revenir. H faut toutefois relever que
I'ancien cystéme, érodé par le temps, était appliqué de mamere
assez scuple, qui laissait, dans les faits, unc large autonomic aux
élus locaux, méme si ceux-ci restaient d ia merct du zeéle intem-
pestif des fonctionnaires préfectoraux. A défaut d'étre acceptable
dans ses fondements, I'ancien systéeme était efficace dans la réalité.

Le débat qui avait précédé le vote de la loi du 2 mars 1932
avait porté non sur le principe d'un controle a pusteriori, mais sur
ses modalités.

Il faut rappeler que le Sénat y avait joué un role important
et qu'il était en particulter a I'origine de la proposition de lot qui
est dévenue la loi du 22 juillet 1982. On peut regretter que ses
points de vue n'aient pas toujours été repris dans le texte définitif,
alors que ses travaux avaient permis une reflexion sur des poiits
essentiels, délais et mode dc transmission, probleme de I'accuse de
réception, ou s'était manifesté le double souct :

- de préserver les prérogatives du représentant de P'Ewat ¢

- d’alléger autant que possible les procédures ¢t empécher
que le nouveau controle ne devienne un obstacle a la libert¢ de
décision locale.

Les analyses faites par les élus locaux concernant le fonction-
nement du nouveau systéme de controle révelent u pasteriori la
justesse de vue du Sénat. Le dispositif mis en place apparait
extrémement lourd sur le plan institutionnel et donc facteur de
colts supplémentaires et d'inefficacité ; il est aussi source d'incer-
titude pour les collectivités locales en raison des conceptions tres
diverses de leur rdle par les commissaires de la République.

2. La lourdeur du nouveau contréle.

Cette pesanteur réside a la fois dans la multiplication des
échelons-relais impliqués dans le contrdle a poseriori et dans
I'explosion du volume des documents a controler.

a) La multiplication des échelons-relais.

La conséquence premiére de cette réforme est un aiourdisse-
ment de la machine administrative chargée du controle.
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Deux ou trois échelons se superposent désormais pour assurer
le controle de légalité et le controle budgétaire :

- la sous-prefecture examine les actes du ressort de I'arron-
disscment ; ,

- la préfecture étudic les cas litigieux et saisit les organes
juridictionnels :

- le tnibunal adnunistratif pour le controle de légalité et la
chambre régionale des comptes pour le controle budgétaire jugent
au tond.

Il faut, de plus, insérer dans ce circuit les cellules « controle
de Icgalité » mises en place par les directions départementales de
I'Equipement pour le controle des documents d'urbanisme. Sur ce
demicr plan, le controle ne va pas sans ambiguité : du fait des
mises a disposition, ce sont les agents d’'un méme service, la
D.D.E., qui élaborent les documents et en controlent la légalité.
Bien que Particle 13 de ia lor n* 83-8 du 7 janvier 1983, intro-
duit par le Sénat, précise expressément quc les agents mis a
disposition ne doivent pas participer au controle de légalité,
I"ambiguité demeure.

Pour le contréle budgeétaire, il revient ensuite au commissaire
de la République d'assurer I'exécution des propositions de la
chambre régionale des comptes sur lesquelles il dispose, dans
certaines limites, d’'une marge d’appréctation.

L aspcct positif de ce dispositif réside dans le fait qu'il scmble
oftrir aux collectivités locales toutes garanties contre |'arbitraire.
Encore faut-il qu'il puisse fonctionner correctement et que, p wr
ce faire, il soit dot¢ des moyvens en personnel qui lui sont
nécessaires. Or, si les préfectures ont bénéficié cette année d'cffec-
tifs supplémentaires (200 agents de catégorie A et 300 agents de
catégorie B), le probleme de 'engorgement des tribunaux admi-
nistratifs et des chambres régionales des comptes se pose avec
acuite,

bh) L'explosion du volume des documents a controler.

Alors que la circulaire du 22 juillet 1982 indiquait que le
controle de Iégalité devait porter «sur les actes les plus impor--
tants des autorités locales, sans créer, pour les élus, de contraintes
excessives ¢t en particulier, sans les obliger a transmettre au
représentant de I’Etat un trop grand nombre de documents », le
flux débordant des documents transmis laisse perplexe.
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En effet, selon les statistiques gouvernementales pour
1983 (1), ce ne sont pas moins de 2.915.051 actes qui ont été
transmis au représentant de I'Etat pour controle a posteriori, dont
prés de 2,5 millions cn provenance des communes et organismes
assimilés. Pour le controle budgétaire, 327.547 budgets ont été
transmis en 1983.

Ce flux impressionnant ne peut que croitre dans les pro-
chaines années en raison, en premier lieu, du transfert de compé-
tences nouvelles aux collectivités locales. Le seul controle, parti-
culiérement lourd et complexe, de la légalité des documents
d'urbanisme, représentera 500.000 documents par an selon lcs
estimations gouvernementales. Et le champ du contrdle continue
de s’élargir : action sociale et santé, transports scolaires, enseigne-
ment public, environnement, culture.

Cette expansion de la matiére i contrdler est aussi la consé-
quence d'interprétations extensives de la législation. En
I'occurrence, il convient de rappeler I'élargissement de I'obligation
de transmission, étendue par la loi du 26 janvier 1984 aux
décisions relatives aux avancements d'échelon. Par ailleurs, la
détermination des actes soumis a I'obligation de transmission se

caractérise par des distinguos subtils : les actes de ge :ion privée

ne sont pas soumis au controle de légalité, mais les délibérations
portant sur de tels actes le sont.

Il faut noter, a contrario, le trés faible pourcentage de
recours : 1.293 saisines du tribunal administratif (avec toutefois
un taux d’augmentation de 60 % par rapport a l'année précé-
dente) et 1.411 saisines de la chambre régionale des comptes.

Cependant, la rareté du recours aux organes juridictionnels
doit étre mise en rapport avec le nombre relativement élevé des
observations des représentants de I'Etat (72.420) : le contréle de
légalité, a ce jour, reste donc surtout exercé en pratique par le
commissaire de la République, le tribunal administratif et la
chambre régionale des comptes faisant figure de procédure de
demier recours.

Cette pesanteur génératrice de colts supplémentaires et de
retards dans I'action des collectivités locales est néanmoins un
moindre mal en comparaison de l'incertitude qu’entraine I'appli-
cation trés variable des contrdles a posteriori.

(1) Ces statistiques porient sur la période du 1% avrl 1983 au 3! mars 1984 pour le
controle de 1égalité et du 1v janvier 1983 au 31 decembre 1983 pour le contréle budgétaire.
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3. Le durcissement du contréle, facteur d’incertitude
pour les collectivités locales.

La disparité territoriale dans l'application des principes du
titre I de la loi du 2 mars 1982 révéle un inquiétant flottement
sur le contenu des nouvelles régles, que renforcent les premiers
éléments de jurisprudence dans ce domaine.

a) Les disparités entre départements.

Il semble que la plus ou moins grande sévérité du controle
de légalité est largement tributaire de I'interprétation personnelle
qu'en fait, dans chaque département, le représentant de I'Etat. Si
certains semblent avoir été tolérants ou avoir fait une application
souple de lIa loi puisqu'il n'y a pas eu de recours dans huit
départements et un seul recours dans sept départements, on peut
relever, en revanche, les interventions de commissaires de la
République particuliérement « répressifs » :

- Yvelines : 74 recours;

- Var : 60 recours;

— Haute-Garonne : 49 recours;

- Bouches-du-Rhone : 45 recours ;
- Essonne : 39 recours.

Ainsi dans I'Essonne, le commissaire de la République a-t-il,
semble-t-il, systématiquement saisi la chambre régionale des
comptes des budgets qui n'avaient pas été votés au 31 mars 1984.
M. le ministre de I'Intéricur et de la Décentralisation (1) avait
d’ailleurs a ce sujet reconnu que des erreurs avaient été commises.

b) Une jurisprudence encore incertaine.

Le méme flottement semble caractériser la jurisprudence en
la matiére avec une tendance toutefois & interpréter de fagon
extensive les termes de la loi. Cet élargissement du domaine du
controle est particuliérement manifeste dans deux jugements de
tribunaux administratifs (Basse-Terre, 15 septembre 1983 et
Paris, 1¢* février 1984) qui s'attachent a la notion de dossier

(1) Audition de M. Deflerre par la mission d'information le 5 juin 1984,
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complet ct refusent tout effet juridique et tout caractére exécutoire
3 la transmission jugée incompléte. Le tribunal administratif de
Paris, notamment, en incluant dans les piéces & transmettre « les
actes préparatoires qui en constituent les bases » ouvre la voie a
une cxtension indéfinic du controle du ccmmissaire de la
République qui peut toujours estimer n'avoir pas eu en sa
possession les piéces nécessaires pour se prononcer.

Le Conseil d’Etat ne s'est jusqu'a présent pas prononcé en
faveur d'uuc extension du controle. Au contiaire, un arrét en date
du 2 décembre 1983 (affaire Charbonnel) tend a limiter le
domaine des actes susceptibles de faire I'objet d’'un recours (en
l'occurrence, le réglement intérieur d'un conseil général). Par
ailleurs, un avis de I'assemblée générale du Conseil d’Etat établit
une distinction entre actes pris au nom de I'Etat (insusceptibles
de recours) et actes pris poeur le compte de I'Etat soumis au
controle de légalité.

1 faut toutefois relever I'effort d’information méritoire réalisé
par le Gouvernement et en particulier la Direction générale des
collectivités locales du ministére de I'Intérieur et de la Décentrali-
sation pour réduire l'incertitude des élus et limiter les disparités
dans T'application du contréle. On peut néanmoins regretter que
cet effort soit adressé prioritairement aux fonctionnaires et que les
élus, en revanche, ne soient pas toujours informés, comme il
serait souhaitable.

La pesanteur institutionnelle du nouveau dispositif de
controle a pour conséquence un encombrement de plus en plus
manifeste des juridictions chargées de 1'appliquer.

4. L'engorgement des organes de controle.

Une seule raison pouvait justifier la pérennité de I'ancien
systéme de controle a priori : son efficacité. Il semble trés incer-
tain, du fait de moyens en personnel trés insuflisants, que les
tnbunaux administratifs et les chambres régionales des comptes
puissent exercer ce controle dans les mémes conditions de célérité
que les anciens préfets.

a) La mesure de l'inflation contentieuse.
Les statistiques de ces derniéres années traduisent, sans équi-

vique, Iaugmentation sensible depuis 1982 du nombre d’affaires
tr..tées par les tribunaux administratifs, alors que, parallélement,
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le nombre des jugements rendus est loin de progresser au méme
rythme, comme en témoigne le tableau ci-apres.

ombre Affaires

Aneee Nombdre J'sffaires PR
isticrmre enrepivirees « m\“‘ 0 fs fin de 'annee

Jedcrmire

1979-1980 .. .. . 40.569 31.628 75.044
1980-1980 ... ... L. 39.382 40 1436 74.668
1981-1982 . . .. e R84 43382 h8.433
P9R2-19RY . L 46.444 42.398 12407
9831984 F 49.354 43.217 78.564

La conséquence en est un accroissement sensible du nombre
d'affaires en instance et un allongement des délais moyens de
jugement : un an et sept mois en 1981-1982, un an et huit mois
en 1982-1983 et un an et neuf mois en 1983-1984.

Certes, toutes les affaires traitées ne se rapportont pas au
contentieux des collectivités locales. Celles-ci tendent cependant a
en constituer une part de plus en plus large dont la croissance du
nombre de recours pour I'exercice du controle de légalité (60 %
en 1983 par rapport a 1982) est un signe manifeste.

La date récente de la mise en place des chambres régionales
des comptes ne permet pas, a I'heure actuelle, de formuler un
jugement sur leur engorgement, mais il ne fait guére de doute
qu'elles risquent de connaitre les mémes difficultés que les tribu-
naux administratifs si elles ne se voient pas attribuer les moyens
en personnel qui leur sont nécessaires.

b) Des moyens en personnel insuffisants.

Les dysfonctionnements du controle de légalité et du controle
budgétaire ne peuvent étre enrayés que par une action énergique
des pouvoirs publics pour éviter 'encombrement de ces jundic-
tions. Or, les choix de rigueur budgétaire ne laissent guere
d’espoir, tant en ce qui concerne les tnbunaux administratifs que
les chambres régionales des comptes.

Pour les premiers, I'effort de renforcement des effectifs qui a
été engagé entre 1980 et 1983, et qui a fait passer de 296 a 375
le nombre des membres du corps des tribunaux administratifs n'a
pas été puurswvi en 1984 et 1985, années pour lesquelles aucune
création d’emploi r’est intervenue.

Quant aux chambres régionales des comptes, elles auront
également d'importants besoins de recrutement, puisque, selon

Sénat 177, - 7
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une estimation gouvernementale, 420 magistrats et 2.000 agents
seront nécessaires pour assurer leur bon fonctionnement.

Ces éléments conduisent a trots séries de réflexions concer-
rant les controles a posteriori :

- ils n'ont pas, jusqu'a présent, permis de renforcer I'indé-
pendance des collectivités locales dans la mesure ou leur appli-
cation est sujctte a incertitude et comporte de fortes disparités -

- 1ls récessitent la mise en place d’une structure adminis-
trative lourde et colteuse :

- si I'on n’y prend garde, ils risquent d’entrainer un change-
ment d'attitude des commissaires de la République vis-a-vis des
collectivités territoriales. Alors qu'ils étaient les exécutifs de la
collectivité départementale, les préfets, contrairement a I'image
répandue, ¢n étaient souvent les « complices », voire les défen-
seurs aupres des administrations centrales. Aujourd’hui dépos-
sédés d'une grande part de leurs prérogatives, ils peuvent étre
tentés par une attitude plus raide, pour ne pas dire plus crispée
ou plus nigonste. Naguére partenaire, le préfet peut devenir un
obstacle. pour peu que I'on renforce son pouvoir d’intervention.

B. - L'EMERGENCE DU « PREFET-ARBITRE »

Le recul en matiére de décentralisatinon apparait clairement
dans la prudence des nouveaux textes a travers notamment les
dérogations qu'ils introduisent au droit commun de la loi cu
2 mars 1982 ct le role nouveau qu’ils confient au commissaire de
la République, arbitre ces conflits entre les collectivités locales,
conciliateur de leurs intéréts divergents, mais aussi décideur en
dernier ressort. Enseignement, urbanisme et aménagement sont
les domaines ou se manifeste de la fagon la plus claire ce recul.

I. Des dérogations caractérisées aux « droits et libertés ».

Le projei de loi relatif au transfert de compétences dans le
domaine de l'enseignement est significatif de cette nouvelle
approche de la décentralisation.

Le statut des établissements d'enseigi.ement désormais trans-
férés pour les écoles aux communes, pour les colléges aux dépar-
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tements et pour les Iycées aux régions, déroge Lres nettement aux
regles fixées par la loit du 2 mars 1982 pour les étabissen:ents
publics locaux.

Ainst, les élus locaux sont-ils trés minontairemeni représentés
aux conseils d’administration des éiablissements. Par ailleurs, les
présidents de ces conscils sont nommés, puisqu’il s’agit des chets
d’établissement. ¢t non ¢lus par les membres des conseils d’admi-
nistration.

Plus anormalement. le budget de I'¢tablissement est regic par
le représentant dc I'Etat et non par la collectivite de rattachement,
comme le souhaitait le Sénat. L'autonté académique conserve le
pouvoir d'annuler les délibérations du conseil d’administration de
I’établissement pctant sur le contenu ou I'organisation de I'. ction
¢ducatrice.

2. Le role nouveau du commissaire de la Républigue :
un conciliateur qui « tranche ».

Un role nouveau est désormais imparti au commissaire de la
épublique. 11 s’agit de trancher les désaccords entre collectivités
locales pour I'exercice de leur nouvelle compétence. Votre
Rapporteur remarque, a ce sujet, qu'un transfert par blocs de
compétences plus homogéne aurait, sans nul doute, réduit le
nombre de conflits et que le recours a des cniteres objectifs pour
le reglement des conflits aurait permis déviter l'intervention
systématique du représentant de I'Etat, le juge administratif, dont
c'est la compétence, étant amené a résoudre les conflits par le
biais du controle de légalite.

Trois cas exemplaires peuvent étre développés.

a) Les commissions de conciliation dans le domaine de
Furbanisme.

On aurait pu s'attendre a ce que les conflits susceptibles de
surgir entre les divers « intervenants » en matiere d'urbanisme ou
de planification des sols soient réglés, selon les principes de la loi
du 2 mars 1982, devant le juge administratif.

Le législateur a préféré un mécanisme original de conciliation
assuré par une commission départementale constituée a cet effet,
et composée a parité d'élus communaux désignés par les maires
du département et de personnes qualifiées nommées par le repré-
sentant de I’Etat.
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La commission peut étre saisie par les personnes publiques
associces opposées au projet arrété par l"avtorité communale ou
intercommunale ; cle entend les parties interessées, ainsi qu'éven-
tucllement, lcs représentants d’associations agréées. Mais un droit
de prioinité est attribué au représentant de I'Etat pcur la saisine de
la commission de concihation statuant a I'égard d’'une commune
dont les intéréts essentiels sont méconnus pair un schéma
directeur.

Le role d’arbitrage des conflits entre collectivités territoriales
en matiere d'utilisation de l'espace reste, en fait, exercé par le
représentant de I'Etat qui est seul habilité, par exemple, a pro-
noncer le retrait du pénmetre d'un schéma directeur d'une
commune s'estimant lésée. Aucun pouvoir décisionnel n'est, en
eflet, reconnu a !a commission de conciliation qui se borne,
lorsqu'elie n’a pu susciter un accord. a formuler des « propo-
sitions aitematives » publiées au recueil des actes administratifs
du département.

h; Le projet de ioi sur I'aménagement ou I'aménagement de la
décentralisation.

La décentralisation en matiére d’aménagement, qui est en
cours d'examen par le Parlement, portc essentiellement sur trois
procédures :

- le droit de préemption urbain ;

- les zones d’aménagement concerté (Z.A.C.). y compris les
plans d’aménagement de zone (P.A.Z.);

- les espaces naturels sensibies.

Pour les deux premiéres procédures, le transfert de compé-
tence en faveur de la commune, conlormément au principe
général posé par la loi du 7 janvier 1983, est subordonné a la
définition préalable d'une planification des sols :

- pour le droit de préemption : existence d'un P.O.S. rendu
public ou approuvé,

- pour les Z.A.C. : existence d’'un P.O.S. approuvé. L'exi-
gence d'une planification préalable réduit le champ des compé-
tences décentralisées. Néeanmoins, le souci de conserver a I'Etat la
possibilité de « faire prévaloir, en cas de nécessité, les intéréts
dont i} a la charge » (nous reprenons ici les termes du ministre de
I'Urbanisme et du Logement) conduit a l'institution d'un dispo-
sitif bien plus inquisiteur que le controle de légalité auquel la loi
du 2 mars 1982 devait limiter l'intervention de I'Etat.
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- Droit de substitution de I'Etat.

Dans les communes bénéficiant du transfert des compétences
en matiere d'urbanisme, I'Etat garde un droit de substitution dans
deux cas :

- droit de préemption : ouvert «de plein droit» a la
commune, il peut &tre supprimé ou rétabli par le conseil muni-
cipal (art. L. 211-1 du Code de I'urbanisme). Or, l'autorité admi-
nistrative peut demander a la commune de ré’ablir et de d¢léguer
ce droit de préemption et peut, en cas de refus, ou de silence de
la commune, se substituer a la commune et rétablir le droit de
préemption d'autorité. Un décret en Conseil d’Etat est alors
nécessaire. De plus, la condition mise a I'inter-ention du repré-
sentant de I'Etat est extrémement souole nuisqu'il lur suffit
d'avoir « pris en considération un projet d'opération d’aménage-
ment ou de travaux publics» (art. L. 211-3 du Code de l'urba-
nisme) ;

- plan d’aménagement de zone : une disposition paralléle a
celle adoptée pour les P.O.S. dans la loi du 7 janvier 1983
(art. 53) permet au représentant de 1'Etat de modifier, le cas
échéant de maniére autoritaire, le P.A.Z. d'une zone d’aména-
gement concerté, lorsque celui-ci s'oppose a des intéréts supra-
communaux définis postéricurement a I'approbation du P.A.Z.

- Pouvoir d’arbitrage.

L'interdiction de toute tutelle entre collectivités locales, posée
par la loi du 7 janvier 1983, constitue le biais qui permet a I'Etat
de resurgir dans toutes les procédures décentralisées, dans
la mesure ou il est institué en arbitre des que plusieurs collec-
tivités sont concernées.

Cette intervention est parfois difficilement évitable et notam-
ment en ce qui concerne :

- La création d’'une Z.A.C. implantée sur le terrtoire de plu-
sieurs communes lorsque la compétence ne peut pas étre déléguée
a un établissement public de coopération intercommunale. C'est
alors le représentant de !'Etat dans le département qui prend
I'arrété de création : les communes sont consultées, mais leur
accord n'est, semble-t-il, pas nécessaire.

- Les espaces naturels sensibles : pour la délimitation des
zones de préemption, le département doit obtenir I'accord préa-
lable des communes dotées d'un P.OS. rendu public ou
approuvé, Dans les autres communes, |'absence d'accord entraine
I'arbitrage du représentant de I'Etat dans le département.
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« Le projct de loi sur les transferts de compétence en matiére
d‘éducation ou la décentralisation rééduquée.

D’une maniere génerale, le projet de lot a prévu. avec un luxe
de details, toutes les hypotheses de conflits susceptibles d'opposer
soit les collectivités locales entre clles, soit la collectivité de
rattachement de P'établissement a autonté académique. Tout se
passe comme si les conflits étaient suscités pour mieux les faire
trancher par le représentant de I'Etat.

En effet. le commissaire de la République intervient, en cas
de désaccord entre les collecuivités locales. dans de nombreuses
situations ¢t not: mment ;

- pour désigner la collectivité responsable et répartir les
charges entre la region et le département lorsqu'un méme établis-
sement abnte un collége et un lvcée :

- pour mettre a la disposition de la collectivité nouvellement
compétente les move..s matériels et les personnels :

- pour déterminer le taux global de la participation commu-
nale et la répartition de cette contribution entre les communes en
ce qui concerne les dépenses d'investissement et de fonctionue-
ment des colleges et des lycées, existants ou futurs ;

- pour régler le budget de I'établissement aux licu et place de
la collectivité de rattachement et de 'autonté académique :

- pour répartir entre les départements I'enveloppe régionale
de la dotation d’équipement des collectivités & défaut d’'unanimité
au sein de la conférence des présidents de conseils généraux ;

- pour préciser le montant de la participation des départe-
ments et des régions de résidence aux dépenses des colléges et des
lycées a fréquentation interdépartementale ou interrégionale.

C. - LA DECENTRALISATION COMME PRETEXTE

Les nouvelles lois de « décentralisation » ne sont pas seule-
ment l'occasion de s'affranchir des principes affichés en 1982,
elles servent aussi, parfois, de prétexte pour modifier, profon-
dément, des pans entiers de la législation.
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Ainsi, I'intégration dans le projet de loi relatif aux transferts
de compétences dans le docmaine de 1'éducation, dc dispositions
concernant I’enseignement privé tend a une intégration plus
grande des établissements d'enseignement privé dans la logique du
service public par ["abrogation des dispositions de la loi « Guer-
meur » du 25 novembre 1977.

De méme. l'insertion dans le projet de loi relatif a I'amenage-
ment de dispositions sur I'attribution de logement H.L.M. visant a
renforcer le controle de I'Etat sur les conditions dattribution de
logement est-elle en contradiction avec l'espnt de la décentrali-
sation, alors méme qu'un volet « logement ». a peine esquissé 1l
est vrai, figurait dans la loi du 7 janvicr 1983.

En effet, c'est désormais le représentant de I'Etat dans le
département qui établit lui-méme le réglement aprés consultation
du conseil départemental de I’habitat. D’autre part, en cas d’inob-
servance de ces regles par un organisme, un délégué spécial du
représentant de I'Etat peut se substituer a I'organisme pour une
durée maximale d'un an, afin de prononcer les attributions de .
logements.
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II. - LES STRUCTURES :
LES QUESTIONS EN SUSPENS

La réappariion du représentant de I'Etat sous forme
d'arbitre. voire de frein, risque d’étre d'autant plus importante que
la législation est devenue plus complexe et que se sont multipliées
les instances consultatives. Celles-ci se superposent aux assem-
blées élues sous les prétextes les plus divers. Elles risquent ainsi de
provoquer une dilution des responsabilités nuisible a l'efficacité.

Le texte sur la montagne. qui multiplie les dispositions de
détail et crée de nouvelles instances. en est I'un des exemples les
plus récents.

Cette prolifération d'instances a tendance a faire oublier les
vrais problemes de structure qui. eux, demeurent en suspens : les
hésitations concerrant le role de ia région, hésitations qui risquent
de laisser se créer un état de fait. la question des services et des
personnels qui constitue, avec les finances, l'une des pierres
angulaires de la réussite ou de I'échec des transferts de compe-
tences. C'est grace a eux et a leur répartition convenable entre
I'Etat et les collectivités territonales que I’accroissement des
responsabilités pourra s’'accompagner de I'indispensable accroisse-
ment parallele de I'autonomie locale.

A. - UNE OUBLIEE QUI S'ITMPOSE : LA REGION

Parmi ies facteurs d'alourdissement et de complexification de
I"édifice institutionnel, I'évolution du rdle des régions occupe une
place significative.

Le dispositif mis en place var la loi du § juillet 1672 proce-
dait d'une démarche prudente : la région constituait un organe
de coordination interdépartemental et non un nouvel échelon
administratif.

La loi du 2 mars 1982 a. en faisant sauter les verrous
institués par la loi du 5 juillet 1972, fait entrer les régions dans
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une phase transitoire. Or, il apparait clairement que sans attendre
i"instauration en collectivité ternitoriale de plein exercice, qui
résultera d'une élection au suffrage universel des conseillers régio-
naux. reportée dans un avenir toujours plus lointain, les régions
se transformen' rapidement e¢n véntables administrations de
gestion. Ainsi se crée. de facto, un échelon administratif supplé-
mentaire dans un pays ou ceux-ci sont particulierement nom-
breux, puisque se superposent déja communes, syndicats de
communes ou districts ou communautés urbaines. départements.

De plus, au-dela de ce phénomeéne de croissance accélérée, la
région apparait, par le biais de la planification ou de politiques
ministérieiles « régionales ». comme le point de pénétration privi-
légié de la politique gouvernementale.

I. La création progressive
d'un échelon administratif supplémentaire.

L'évolution des budgets régionaux donne la mesure de cette
trans'ormation ac.élérée de la région en administration de gestion.

a) C'est moins la progression des dépenses totales qui est
significative dans la mesure ou elle s'inscrit dans une évolution a
long termie et est justifiée, depuis 1983, par le transfert de
nouvelles compétences que la croissance exponentielle des
dépenses de fonctionnement par rapport aux dépenses d'inves-
tissement.

Alors qu'en 1974, les dépenses de fonctionnement ne repré-
sentaient que 4 % des recettes totales des régions (hors lle-de-
France), ce taux a évolué comme suit depuis 1981 :

= 1981 L 9.9 %
- 1982 L It %
- 1983 L 17.3 %
- 1984 ... 347 %

Il faut noter que dans cette évolution, les régions de province
ont rattrapé et dépassé la région lle-de-France dont le poids tend
a diminuer proportionnellement. Ainsi, les dépenses de fonction-
nement de la région lle-de-France représentaient 13 % de scs
dépenses totales en 1981 et 26 % en 1984.

Toutefois, la situation est trés variable suivant les régions tant
en ce qui concerne F'importance du budget (I'écart va de 1 a 20),
l¢ taux d’augmentation (de 21 % a 103 %) et la part des dépenses
de fonctionnement (de 4 % a 46,5 % des dépenses totales).
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h) Si une part de la croissance des dépenses de fonctionne-
ment résulte de la forte progression des intéréts de la dette, et
traduit donc I'effort d'équipement des régions, elle est aussi la
conséquence de la forte progression des frais de personnel.

En effet, la loi du 2 mars 1982 a fait sauter le verrou institué
par la loi du S juillet 1972, qui avait interdit la création de
services régionaux. En moins de deux ans, prés de 2.000 agents
ont été recrutés, en majorité contractuels, alors que les agents de
I'Etat mis a disposition des régions ne constituent guere plus d'un
sixieme des effectifs employés.

Une telle évolution ne saurait toutefois étre mise au compte
d'une quelconque «volonté de puissance» des exécutifs régio-
naux. Elle était en effet inévitable & partir du moment ou étaient
confiées aux régions des responsabilités de gestionnaires qui les
écartaient de lcur vocation initiale d'organes de réflexion, de
programmation et de planification. Le transfert aux régions des
compétences en matiére de formation professionnelle et d'appren-
tissage et plus encore en mati¢re d'enseignement (financement des
lycées) ne peut qu'accroitre cette dérive.

¢} L’ambiguité du role de 1'établissement public régional se
renforce.

Les régions peuvent d’ores et déja apparaitre comme promues
de facto au rang de collectivités territoriales alors qu’elles n'en ont
ni la qualité juridique, ni surtout la légitimité démocratique. Or, a
I'exception de la régic~ de Corse, I'élection des conseils régionaux
au suffrage universel a été renvoyée a une date non précisée et
I'unique exemple a ce jour de région fonctionnant comme collec-
tivité territoriale de plein exercice présage mal de l'avenir de
cctte institution,

2. La région : point de pénétratior. ~rivilégié
de la politique gouvernementale.

Le soutien apporté par I'Etat au développement de I’échelon
régional n'est pas innocent. La région a, en effet, été choisie
comme relais essentiel pour la misec en ceuvre de la politique de
I'Etat. La régionalisation de la planification apparait ainsi comme
le moyen pour le Gouvernement de maitriser ¢t d’orienter les
actions des collectivités décentralisées. Certes, il ne s'agit pas
d'une politique imposée autoritairement, mais son caractére
contractuel apparait bien illusoire.
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a' Le procédé contractuel entre collectivités publiques : vae
fausse bonne solution.

Le processus de décentralisaiion a été présenté comme Fune
des réponses a la rigidité du systéme institutionnel et administratif
frangais. Telle est la raison pour laquclle I'idée méme de décen-
tralisation a rencontré un large consensus. Beaucoup y ont vu la
fin du systeme hicrarchisé qui caractérisait notre organisation
territoriale. C'est bien ainsi daillecurs que le Gouvernement,
animé par le souci de faire des collectivités terntoriales et de
I’Etat de véntables partenaires, a présenté, au moins gu début, l¢
processus de décentralisation qu'il engageait. C'est ainsi que les
élus et les citoyens I'ont compris. eux qui souffraient du caractére
unilatéral des décisions administratives. Notre droit public est, en
effet, tres largement un droit qui tend au respect des prérogatives
de la puissance publique.

Le procédé contractuel (« les conventions ») est apparu des
lors comme le symbole jundique de ce que devaient étre les
nouvelles relations entre I'Etat et les autres collectivités terrto-
riales. Ceci explique que les références a la « convention » soient
devenues quasi systématiques dans les différents textes qui ont
conduit progressivement a la mise en ceuvre du processus de
décentralisation. La convention est trés vite apparue comme la
solution universelle et le remede a tous les maux. La vérité oblige
a dire aussi qu'elle pouvait apparaitre comme une solution
commode qui évitait au législateur de trancher certains problémes
difliciles.

En fait, chacun a, tout simplement, oublié que la notion de
contrat en droit public est forcément inégalitaire car elle ne
s'analyse nullement comme un concours de volontés. Son non-
respect n'est d'ailleurs pas encore sanctionné par les tribunaux
administratifs (1). Cette singularité du contrat est particuliérement
vraie pour I'Etat qui ne peut valablement s'engager au-dela de
I'année budgétaire et peut toujours reprendre ce qu'il a promis.
L'exemple des contrats de plan Etat-Région en a fourni un
éclatant et douloureux exemple avec I'affaire dite du «synchro-
tron » promis a I'Alsace et finalement destiné a la région Rhone-
Aipes. En droit public, a la différence du droit privé, la notion de
« bonne foi » n'existe pas. Cette fragilité juridique ne doit pas étre
une rzison de ne pas développer de conventions mais il convient

(1) Le Conseil d'Etat. a plusieuns repnses. o écané la gualification de contrat a des
documenis pourtant ains: désignis (2 mars 1973 ~ Syndivat national du commerce en gros des
equipements 2 propas d'une convention reislive aux prix par exemple,
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que les élus prennent conscience de cet état de choses afin de
s'épargner des désillusions pour l'avenir. Peut-étre auraient-ils
intérét, le cas échéant, a prévoir par exemple, sinon des 1nssures
de rétorsion possibles, au moins des clauses résolutoires analogues
a celles qui existent dans les contrats de droit privé.

Un autre inconvénient du contrat - ct, la encore, les contrats
de plan en ont fourni un excellent exemple - est qu'il peut étre
un moyen pour I'Etat d'imposer gux collectivités des engagements
par d'autres moyens guc la réglementation ou ia subvention. Cette
constatation ressort notamment du rapport fait par notre collégue
Jacques Mossion, au nom de la délégation du Sénat pour la
planification.

C'est 4 ce niveau que |'on pourra véritablement déterminer
ce qui I'emporte dans les préoccupations gouverncmentales et
administratives, de la décentralisation ou de la planification.

b) Les contrats de plan Etat-Régions, engagements finan-
ciers de la région sur les objectifs de I'Etat.

Alors quc la procédure de contrats de plan Etat-Région a été
généralisée, puisque seul en France métropolitaine le contrat de
la région de Corse n'a pu étre signé, il apparait nécessaire de
s'interroger sur le sens de ce dispositif au regard du processus de
décentralisation,.

Le rapport annexé a la seconde loi de plan (24 dé-
cembre 1983) précise que le contrat de plan comportera des
«engagements réciproques correspondant a deux types d'actions :

« 1. Actions qui présentent un intérét particulier pour les
régions, par lesquelles les parties s'associent a I'exécution du plan
national dans le cadre de ses programmes prioritaires d'exécution ;

«2. Actions d’intérét spécifiquement régional, contribuant a
la réalisation d’objectifs compatibles avec ceux du plan national. »

Or, M. Jacques Mossion souligne, a juste titre, dans son
rapport d'information au nom de la délégation du Sénat pour la
planification que :

«L'objet de ce type de contrat risque principalement
d'engager la région, et notamment ses moyens, sur les objectifs de
I'Etat. Typique a cet égard est la remarque de la région Rhone-
Alpes qui «a eu souvent le sentiment qu'on lui demandait de
gager sur ses propres fonds des éléments d'une politique nationale
sur laquelle elle n'avait guére de prise». La région Haute-
Normandie indique de son coté : « Nous nous sommes accordés
avec UEtat sur les grandes priorités du 1X* Plan. Pour les projets
d'intérét plus spécifiquement régional, I'Etat n'a retenu aucun
engagement politique ni financier. »
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Ce rapport aboutit 4 un constat sévére de la mise en cuvre
des contrats de plan Etat-Région :

- le contrat n’apporte le plus souvent aucun engagement finan-
cier nouveau de la part de I'Etat ou masque méme un certain
désengagement ; a4 quoi il convient d’ajouter le fait que certains
engagements pris par I'Etat sont rompus unilatéralement par lui,
sans que la procédure de révision prévue par les contrats soit
respectée ;

- "économie régionale est insuffisamment prise en compte ;

- c'est un dispositif lourd et bureaucratique dont 1'élaboration
est en réalité tres centralisée.

D’autre part, alors que les contrats signés représentent envi-
ron 60 milliards de francs d'engagement sur cinq ans dont 35 de
la part dc I'Etat et 27 de celle des régions, il apparait nécessaire
de ne pas étre abusé par cette apparente parité. En effet, la charge
des contrats de plan représente pour les régions la mobilisation
d’une part importante de leur budget. Cette part varie entre 30 %
et 65 % environ de leurs dépenses d'investissement. En Picardie,
80 % des moyens de la région sont bloqués dans le contrat de
plan. Le rapport de M. Jacques Mossion met I’accent sur le
risque, pour la région, de perdre, par une participation excessive,
son autonomie et les moyens de développer ses objectifs propres.

Ainsi, la planification peut-elle apparaitre comame le moyen
d’encadrer et de limiter la liberté d'action des collectivités locales.
Point d'articulation privilégié cntre planification et décentra-
lisation, la région n's guére d’autre choix que de mettre I’accent
sur le premier point qui correspond effectivement & sa vocation
initiale. Mais, ce faisant, elle entre et elle entraine les autres
collectivités locales (par le biais des contrats particuliers), dans un

réseau d'obligations contractelles.

¢/ _a régionalisation des politiques de I'Etat : une savante
ambiguité.

Les dispositions de la loi du 15 juillet 1982 d'orientation et
de programmation pour la recherche et le développement techno-
logique de la France constituent un bon exemple du caractére
faussement décentralisateur de certaines politiques de régicna-
lisation. Les politiques ministérielles « régionalisées » se limitent
en effet a transférer aux collectivités locales le droit de financer :
la décentralisation s'arréte la.

L'article 11 de cette loi dispose en eflet que «la région est
associée a I'élaboration de la politique nationale de la recherche et
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de la technologie » et qu'«elle participe a4 sa mise en ceuvre »,
Malgré lintitulé de la section conteaant cet article {(« Les poli-
tiques régionales»), il ne s'agit donc pas - et c'est peut-étre
heurcux - de susciter le lancement d'autant de politiques ce la
recherche qu'il y a de régions, mats de donner une « dimension
régionale » a P'effort national de recherche.

Si I'«association » des régions a I'élaborat.on de Ia politique
nationale » reste extrémement vague - elles doivent définir des
«péles technologiques régionaux » et déterminer des « pro-
grammes pluriannuels d'intérét régional » - les modalités de lcur
participation financicre sont, en revanche, beaucoup plus claires.

Lors de la discussion de la loi d’orientation et de programma-
tion, notre collégue Jean-Marie Rausch, rapporteur, avaii
remarqué que les dispositions relatives au role des régions sem-
blaient avant tout destinées 3 obtenir aes régions une contri-
bution financiére accrue. Deux ans aprés, I'on ne peut que
constater a la fois que la remarque était juste, et que le Gouver-
nement a largement atteint ses objectifs. En effet, le financement
consacré & la recherche et au développement technologique par
I'2nsemble des régions (régions d’outre-mer exclues) s'est élevé a
375,5 millions de francs en 1984, ce qui correspond a une
augmentation de 52 % par rapport a2 1983 et de 150 % par
rapport a 1981. Les dépenses de recherche-développement repré-
sentent aujourd’hui en moyenne 3 % des budgets régionaux; la
moitié environ de ces dépenses a été consentie dans le cadre des
contrats de plan Etat-Régions.

Cette forme de régionalisation sans décentralisation réelle
semble devoir faire école : elle constitue en effet pour des minis-
téres jaloux de leurs prérogatives un moyen commode de s¢ mettre
a I'heure de la décentralisation sans pour autant concéder une
parcelle de leur pouvoir. C'est notamment le principe qui 2nime,
semble-t-il, la restructuration des services extérieurs présentée cet

automne par le ministére de I'Agriculture (1).

Si I'idée d'une déconcentration d’'une partie des services de
I'Etat au niveau régional n'est pas furcément contradictoire avec
la démarche décentralisatrice, en particulier dans la perspective
d’un retrait de I'échelon départemental, la confusion qui s'instaure
aujourd’hui en ce qui concerne la région est au contraire fort
dangereuse : il apparait nécessaire de définir clairement son role
et son statut : autorité décentralisée ou autorité déconcentrée ?

Une partie de la rép~ .« dépendra de la maniére dont sera
résolue la question du partage des services.

(1) Voir ci-apres pp 118 et suivantes.



B. - LE LANCINANT PROBLEME
DE LA REPARTITION DES SERVICES
ENTRE L’ETAT ET LES COLLECTIVITES LOCALES

Afin qu'elle ne demeure pas lettre morte, la «nouvelle
donne » entre I'Etat et les collectivités locales doit s’accompagner
d’une répartition des services. Deux facteurs rendent indispensable
un tel partage : le transfert de I'exécutif opéré par la loi du
2 mars 1982 et la répartition des compétences induite par les lois
du 7 janvier et du 22 juillet 1983.

En I'état actuel du droit, deux régimes jundiques s’appliquent
aux services : la mise a disposition et le .ransfert.

Le Sénat, a I'inttiative de M. Michel Giraud puis de M. Paul
Girod, respectivement rapporteurs de la loi du 2 mars 1982 et de
la loi du 7 janvier 1983, avait inversé les projets initiaux du
Gouvernement en consacrant le transfert des services comme le
mode principal et normal de répartition. Un an avant I'ache-
vement de la réorganisation des services, préalable a leur transfert,
il a paru indispensable a la mission d'information de dresser un
bilan des mises a disposition et de faire le point sur la réorgani-
sation des services extérieurs en vue de leur transfert. Pour ce
faire, un questionnaire a été adressé a tous les présidents de
conseils généraux.

En définitive, deux observations peuvent étre formulées :

- le systéeme de la mise a disposition est inadapté ;
- le transfert des services suscite de fortes réticences.

1. L’inadaptation de la mise a disposition
ou les services serviteurs de deux maitres.

Un bilan des mises a disposition des exécutifs territoriaux
confirme les critiques formulées par le Sénat a 'encontre de la
mise a disposition. En effet, deux traits caractérisent ce méca-
nisme :

- I'imbrication des responsabilités ;

- la confusion des statuts.
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aj L’imbrication des responsabilités.

Aux termes des articles 27 (dénartements) et 74 (régions) de
la loi du 2 mars 1982, les personnels mis a disposition restent
sous l'autorité hiérarchique du commissaire de la République.
Toutefois, les exécutifs départementaux et régionaux disposent, en
tant que de besoin, de ces personnels et leur adressent toutes
instructions nécessaires pour l'exécution des taches qu'ils leur
confient.

Cette situation ambigué a pu se traduire par une dilution des
responsabilités entre le représentant de I'Etat, investi d'un pouvoir
de direction des services, et les exécutifs territoriaux, titulaires du
pouvoir de donner des instructions.

Le Gouvernement est d’ailleurs intervenu pour confirmer et
renforcer le pouvoir hiérarchique du représentant de I’Etat sur les
services extérieurs. Au nom de I'unité d'z-tion de I'Etat, de la
rigueur budgétaire et de la modération des dépenses publiques, la
circulaire du 26 avril 1983 interdit aux chefs des services exté-
rieurs de I’Etat d’entretenir des relations directes, pouvant se
conclure par des négociations budgétaires, avec les exécutifs
départementaux ou régionaux. En vertu de son pouvoir hiérar-
chique, le commissaire de la République doit étre tenu informé
des missions exécutées par les personnels mis a disposition, pour
le compte du département ou de la région.

Ces instructions ont pu, dans certains cas, #tre interprétées
comme une habilitation a I’exercice d’un controie tatillon de
Pactivité des services mis a disposition et cela au détriment de
I'autonomie des exécutifs territoriaux.

Par ailleurs, la mise a disposition accentue la confusion des
statuts qui régissent les personnels.

b) La multiplicité des statuts, source de confusion.

Si la diversité des statuts du personnel employé par les
administrations au niveau départemental ou régional constitue un
legs du passé, antérieur a la décentralisation, la situation a été
singuliérement aggravée par le transfert de I'exécutif aux pré-
sidents des conseils généraux et régionaux. Avec la mise en euvre
des transferts de compétence, 'a confusion risque de s’accroitre
d’autant que la clarification que sont censées apporter les dispo-
sitions de la loi du 26 janvier 1984 relative a la fonction
publique territoriale n’aura d’effets que progressivement.
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Les services de I'Etat avaient, depuis longtemps, des effectifs
composés a la fois de personnels rémunérés sur les budgets dépar-
tementaux et d’agents pris en charge par I'Etat. Cette situation
ancienne était parfaitement justifiée par le fait que ces services
réalisaient de nombreuses tiches au profit des départements ou
des communes.

Si la loi du 2 mars 1982 a ébauché une clarification entre les
services du département ou de la région et les services de I'Etat,
elle n"a pas pour autant simplifié les problémes de statut du
personnel.

En effet, le partage des personnels entre les exécutifs départe-
mentaux et régionaux, d’une part, et les services préfectoraux,
d’autre part, s’est effectué non pas en fonction du statut des
personnels mais en fonction des services mis a disposition.

Le tableau, ci-aprés, indique, par catégorie, I'effectif des
personnels du cadre national des préfectures mis a la disposition
des exécutifs départementaux ou régionaux :

- Catégorie A ... ... 627
-Catégorie B ...l 566
-Catégorie C ............. ..o il 1.049
~Catégorie D ................... il 130
Total (sur un effectif budgétaire total de 18.246

BEENLS) . . e 2.372

En revanche, le nombre d'agents départementaux mis a la
disposition des représentants de I'Etat, ressort a :

-Catégorie A ... 179
-Catégorie B ................. .. 608
—Catégorie C ...t 6.112
-Catégorie D ....... ... ... 15.333
Soit un total (sur environ 100.000 agents) de .... 12.232

Aux quelque [2.000 agents départementaux mis a dispo-
sition, il convient d’ajouter les agents employés dans les services
extérieurs de I'Etat. Malgré I'absence de statistiques exhaustives,
il apparait, au vu des réponses au questionnaire adressé par la
misston d’information aux conseils généraux, que seule une faible
part des agents départementaux est placée sous I'autorité des
présidents de conseils généraux.

Pour les régions, la situation semble relativement moins
complexe en raison, d'une part, du faible nombre d’agents

Seénat 177. - 8
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concemés, et, d'autre part, de I'importance minime des mises a
disposition et du détachement.

Pour n’en retenir qu'un exemple, les services de la délégation
régionalc a la formation professionnelle n'ont pas été mis a la
disposition des présidents de conseils régionaux.

En conséquence, les régions sont contraintes de recruter un
personnel nouveau, si elles veulent réellement assumer leurs
responsabilités. De surcroit, il semble difficile aux présidents de
conseil régional, ainsi que I'a souligné M. Pourchon devarnt la
misston, d'obtenir le détachement d¢ fonctionnaires compétents
en la matiere. Votre Rapporteur rappelle que la création de
services propres, si coliteuse soit-elle, ne fait I'objet d’aucune
compensation financiére de la part de I'Etat, alors qu'il s’agit
d'unc dépense induite par le transfcrt de compétences. Ii consi-
dére ce phénoméne comme d’autant plus inacceptable que 'Etat ne
transfére aucun service a la région en matiére de formation
professionnelle.

Pour conclure ces développements consacrés a la mise a
disposition, il convient de souligner, qu'au-dela de la confusion
statutaire a laquelle le droit d’option ouvert aux fonctionnaircs
par la loi du 26 janvier 1984 devrait progressivement mettre un
terme, le probléeme essentiel demeure d’ordre financier. En effet,
I’Etat n’a pas toujours remplacé les personnels mis a disposition
qui étaient atteints par la limite d’age. Ce non-respect par I'Etat
de ses engagements a conduit les départements a recruter des
agents et a augmenter d'autant le poids, pourtant sans cesse
croissant, des frais de personnei dans leur budget de fonctionne-
ment

Far ailleurs. la mission tient a insister sur }a nécessité d’une
prise en charge par I’Etat des frais de fonctionnement des préfec-
tures. En I'occurrence, votre Rapporteur ne peut que prendre acte
des déclarations de M. le ministre de 'Intérieur et de la Décentra-
lisation selon lesquelles la pnse en charge par I’Etat de ces frais
serait compensée par un prélévement sur les concours versés aux
collectivités locales. Tout en déplorant cette compensation, la
mission a considéré que ce prélévement, imposé par le Gouver-
nement, decvrait, en toute logique, s'effectuer sur la dotation
globale de fonctionnement et non sur la dotation générale de
décentralisation.

De plus, votre Rapporteur s’est ému des risques de doubles
emplois inhérents au systéme de Ia mise a disposition.

Enfin, la mission a constaté le peu d’intérét suscité par les
formules d'agences intercommunales ou départementales qui
auraient pu constituer un facteur de rationalisation. Quot qu'il en
soit, la mise & disposition doit impérativement céder le pas au
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transtert des services afin d’aboutir a un panage clair, logique et
cohérent des moyens humains, méme si la préparation de ce
transfert appelle des expérimentations préalables dans quelques
départements volontaires et significatifs.

2. Le transfert des services :
une solution souhaitable qui suscite des réticences.

Conformément aux articles 7 et 8 (troisiéme alinéa) de la loi
n° 83-8 du 7 janvier 1983, tout transfert de compétences de
I'Etat au profit des départements et des régions s’accompagne d'un
transfert des services correspondants, sans toutefois entrainer le
transfert des services ou des parties de services nécessaires a
I'exercice des compétences relevant des communes.

Cette consécration du principe du transfert des services,
comme mode pnincipal de la répartition des moyens humains
entre I'Etat et les collectivités locales, répondait a I'attente du
Sénat. Cependant, si le principe du transfert des services exté-
rieurs de I'Etat connait une consécration, sa mise en application
est différée. En effet, le transfert est subordonné a une réorgani-
sation des services concernés. Cette réorganisation devrait inter-
venir dans un délai de deux ans a compter de la publication de
la loi du 2% janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives
a la fonction publique territoriale, soit au plus tard le 26 jan-
vier 1986. Par ailleurs, larticle 9 de la loi du 7 janvier 1983 a
prorogé les conventions conclues en application des articles 26 et
73 de la loi du 2 mars 1982 jusqu’au & janvier 1986.

Mais d'ores et déia, le probléme du transfert des services
extérieurs de I'Etat ou des parties de services extérieurs chargés a
titre principal de la mise en ceuvre d’'une compétence attribuée au
département ou a la région, en vertu des lois du 7 janvier et du
22 juillet 1983, se pose avec acuité : les exécutifs territoriaux
souhaitent, dés maintenant, préparer ce transfert. M. le Président
de la République, lui-méme, dans son allocution prononcée
devant le conseil général de Savoie, 3 Chambéry, le 6 sep-
tembre 1984, a indiqué que la mise a disposition des services de
I’Etat aux présidents de conseils généraux touchait a sa fin. I
ajoutait : « Les services seront trés bientot répartis entre I’Etat, les
départements et les régions de maniére a ce que désormais
chacun, Etat ou collectivité, dispose des moyens qui lui soient
propres. »

Cette phrase souligne, si besoin en était, 'urgente nécessité
d’un partage des services afin d’opérer la clarification, la simpli-
ficuiion et la cohérence appelées de leurs veux non seulement par
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les ¢élus locaux, mais également par les usagers des services
publics.

Or, force est de constater qu'une année avant I’échéance du
26 janvier 1986, les ministéres concernés manifestent des atti-
tudes différentes face au probleme du transfert des services. Trois
exemples permettent d'illustrer cette assertion.

a) Les Directions départementales de I'action sanitaire et
sociale cu le partage accepté.

Le décret re 84-931 du 19 octobre 1984 a fixé la date et les
modahités de transfert aux départementis des services Je I'Etat
chargés de !la mise en cuvre des compétences transférées en
matiére d"action sociale et de santé.

Aux termes de I'article premier de ce décret, « sont transférés
au département, pour assister le président du conseil général dans
la préparation et I'exécution des délibérations du conseil général
ainsi que dars I'exercice des pouvoirs et responsabilités qu’il
détient en sa qualité d’exécutif du département, les services ou
parties de services de la Direction départementale des affaires
sanitaircs et sociales» concernés par les compétences dévolues
aux départements par la lot du 22 juillet 1983.

Les services qui doivent faire I'objet d'un transfert sont les
suivants .

- le service de l'aide sociale, a I'exception des parties du
service chargées de l'instruction des dossiers relatifs aux presta-
tions mises a la charge de I'Etat énumérées 2 I'article 35 de la loi
du 22 juillet 1983 ;

- le service d'action sociale prévu a l'articiec 28 de la loi du
30 juin 1975, a 'exception de la partie du serv.ce correspondant
aux compétences de 'Etat;

- le service de I'aide sociale a I’enfance, a l'exception de ce
qui concerne I'application de I'article 54-IX de la loi du 22 juil-
let 1983,

- le service de protection maternelle et infantile tel qu'il est
défini par les articles 37 (3°) et 39 de la lot du 22 juillet 1933 ;

- les services chargés de la lutte contre les fléaux scciaux et
le service chargé des vaccinations tels qu'ils sont définis par les
articles 37 (4°, 5°. 6°), 38 et 40 de la loi du 22 juillet 1983, a
I'exception des parties de ces services chargées de la protection de
la santé mentale et de la prévention de l'alcoolisme et des
toxicomanies visées par les titres IV, V et VI du Livre III du
Code de la santé publique ;
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- la partie du service de controle des établisseincrits et ser-
vices sociaux et médico-sociaux relevant pour leur création, leur
extension, leur habilitation et leur tarification de la compétence
du président du conscil général dans les conditions prévues aux
articles 43 a 46 de la loi du 22 juillet 1983

- la partic des services généraux affectée a la prévision et a
la gestion des crédits d'action sociale et de santé du budget
départemental, a la gestion des personnels, des iocaux et du
matériel affectés aux services ou parties de services ci-dessus.

Le transfert des services ou parties de services prendra effet a
partir du I* janvier 1985,

S’agissant des modalités juridiques du transfert, I'intervention
d’une conventivn, conclue entre le représentant de I'Etat dans le
département et ic président du conseil général aprés consultation
des organismes parntaires compétents et zpprouvée par arrété
conjoint du minisire de I'Intérieur et du ministre des Ailaires
sociales, est requise.

A défaut de convention approuvée dans un délai ce trois
mois a compter du 1 janvier 1985, la liste des services transférés
et les modalites du transfert peuvent étre ficées par arrété :onjoint
du ministre de I'Intérieur et de la Décentralisation et du ministre
des Affaires sociales et de la Solidarité nationale.

En ce qui concerne les modalités ‘inancieres, le fonction-
nement des services demeure régi par l'article 30 de la loi du
2 mars 1982. A cet égard, il convient de rappeler que cette
disposition précise que, jusqu'a l'entrie en vigueur de la loi
relative a la répartition des ressources entre I'Etat et les collcc-
tivités locales, les prestations de toute: nature fournies par I'Etat
pour le fonctionnement des services transférés a la collectivité
départementale, restent a la charge Jde I'Etat.

Dar:s les mémes conditions, demeurent a la charge des dépar-
tements .es prestations de toute nature, y compris celles relatives
a l'entretien et I'acquisition des matériels, qu’'ils fournissent
actuellement pour le fonctionnement de 1’'administration préfec-
torale et des services extérieurs de I'Etat ainsi qu'a leurs agents.

Par uilleurs, dans l'attente de la loi susvisée, la prise en
charge des frais de personnel départemental et des frais communs
d’aide sociale est assurée dans les conditions définies par les
articles 26 et 27 de la loi du 29 déce:nbre 1983.

Cette référence signifie, tout d'abord, que la rémunération des
personnels départemeniaux. affectés dans des services sociaux
dont P'activité releve de la compéience de I'Etat, continue d'étre
imputée sur les budgets départemeniaux, sous réserve d'une
compensation par I'Etat de ces frais de personnels. Par ailleurs,
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les frais communs d‘aide sociale sont couverts par le budget dn
département. Toutefois, ces dépenses donnent lieu au versement
par I’Etat d'une dotation forfaitaire pour frais communs. En
'occurrence, il convient de souligner que le décret du 19 oc-
tobre 1984 semble pérenniser des mécanismes d'imputation
budgétaire pourtant limités, par la loi du 29 décembre 1983, a la
période transitoire de la réorganisation des services préalable a
leur transfert.

b) Les services de I'agriculture ou une répartition esquivée.

Annoncée le 30 octobre 1984, lors d'une conférence de presse
de M. Michel Rocard, ministre de I'’Agniculture, la réorganisation
des services extérieurs de ce ministére ne semble pas s'inscrire
dans une optique décentralisatrice de répartition des services entre
I’Etat et les collectivités locales.

Cette réforme des services extérieurs, destinée, selon les
termes employés par le Ministre. a consacrer « un grand service
public de I'agriculture, de la forét et du monde rural », concerne
tant I'échelon départemental que le niveau régional.

S'agissant de I'échelon départemental, les Directions départe-
mentales de I'agriculture (D.D.A.) doivent regrouper des services
afin d'assurer «une fonction de synthése permettant d’appré-
hender globalement les aspects complémentaires des problemes
agricoles, forestiers et ruraux ».

Ce regroupement des services, traditionnellement qualifiés de
« rattachés », concerne I'inspection du travail agricole, les services
de protection sociale agricole et les services vétérinaires.

Au niveau régional, le ministre de I’Agriculture se propose de
créer des Directions régionales de I'agriculture et de la forét
(D.R.AF.). Destinée a clarifier les rapports entre les services
extérieurs du ministére de ’Agnculture et 1'Office national de la
forét (O.N.F.), cette création d'un échelon régional est censée
développer une approche économique de I’agriculture en privi-
légiant notamment la « filiére bois ».

Par ailleurs, cette réorganisation des services extérieurs du
ministére de I'Agriculture devrait permettre de battre en bréche le
quasi monopole de certains corps de fonctionnaires. Selon les
propos de M. Michel Rocard, le ministére de I’Agriculture
«ressemble un peu trop a I'addition de féodalités taillées au fil
des ans ». En 'occurrence, la réforme est destinée a introduire une
égalité réelle entre les ingénieurs du génie rural et des eaux et
foréts (I.G.R.E.F.), les ingénieurs agronomes, les administrateurs
civils, les vétérinaires et les inspecteurs de travail et de la protec-
tion sociale agricoles pour I’accés aux responsabilités.
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Pourtant, (‘esprit de corps. dont peuvent fairc preuve ces
catégones de fonctionnaires, semble avoir détourné la rétorme
envisagée de son véritable enjeu : la décentralisation ¢t le partage
des services. Tout se passe comme si ia réorganisation des services
extérieurs du ministere de 1'Agriculture faisait abstraction des
compétences dévolues aux départements en matiére d'équipement
rural. A cet égard. il n'est pas mutile de rappeler quiaux ternics
de la o1t du 7 janvier 1983, le département, qui étabiit un
programme ¢'aide a I'équipement rural, est chargé des vpérations
de remembrement ct de réorganisation fonciere.

Pourtant, le partage des services chargés de ces actions n'a
méme pas été évoqué par M. le ministre de I'Agriculture lors de
la présentation de la réforme des services extérieurs.

Bien plus, la création d'un échclon régional apparait comme
une mesure préventive destinée a éviter une répartition des ser-
vices entre "Etat et le département. A cet égard, la mise en garde
adressée par le Ministre aux fonctionnaires de son ministére est
révélatrice de cette volonté de passer sous silence les indispen-
sables conséquences de la décentralisation sur la repartition des
services. En effet, la réorganisation est concue comme un moyen
de concurrencer les « services que les assemblées territoriales ne
manqueront pas de mettre en place » (J).

¢/ Les Directions départementales de I'équipement ou une
partition difiérée.

Une troisieme illustration de la vanété des réponses des
ministéres concernés a la question de la partition des services
entre I’Etat et les collectivités iocalcs est constitu¢e par le minis-
tére de I'Urbanisme, du Logement et des Transports.

En l'occurrence, I’enjeu revét une importance certaine puis-
qu'il s'agit du partage des Directions départementales de 1'équi-
pement (D.D.E.).

En l'espéce, la position du Gouvernement ne semble pas
fixée. Divers facteurs expliquent cette indécision et notamment la
diversité des D.D.E. qui apparait tant au niveau des effectifs,
oscillant entre 500 et 1.500 personnes, qu'au plan des missions
assumées par ces directions qui varient selon leur implantation
géographique (zones de montagne. etc.). En I'absence d'organi-
gramme unique, il semble difficile de plaquer sur toutes les
D.D.E. un modeéle uniforme de partition des services.

Pour étudier concrétement les problémes posés, le minist¢re
de I'Urbanisme, du Logement et des Transports et le ministere de
I'Intérieur et de la Décentralisation ont constitu¢ une mission

(1) 1es deécrets redunfs a Forganisation des senvices extérieurs du mvaistere di ' Sgaculture
ont éie publiés au Journal oficiel du 29 gécemhre 19RS
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interministérielle qui s'est rendue dans un certain nombre dc
départements représentatifs de la diversité des contextes locaux
(départements ruraux, urbains, maritimes, de montagne). A I'occa-
sion de ses déplacements dans les départements, la mission a
rencontré chaque fois les présidents de conseils généraux.

Lors de son audition par la mission d'information, M. Paul
Quileés, ministre de 'Urbanisme, du Logement et des Transports.
s'est prononcé sans équivoque pour la constitution de services
propres aux départements. Selon le Ministre, ce transfert devrait
étre réalisé dans le respect de trois principes :

- Premier principe : il importe que les nouveaux exécutifs
départementaux aient la pleine et entiere maitrise de leurs déci-
sions dans tous leurs domaines de compétences (conception -
définition ~ suivi financier - suivi de I'exécution). Ce principe doit
se traduire par la constitution de services propres placés sous la
seule autorité des élus.

- Deuxiéme principe : pour I'Etat, I'exercice de ses missions
dans les domaines de compétences relevant du ministere de
I'Urbanisme, du Logement et des Transports, implique des ser-
vices territoriaux propres, a technicité élevée (logement, grandes
infrastructures, modernisation de I'appareil productif des bati-
ments et travaux publics...).

- Troisieme principe : I'attachement des Frangais a l'auto-
nomie communale oblige I’Etat a maintenir des services tech-
niques de proximité pour aider, en tant que de besoin, les
communes qui le souhaitent a exercer leurs compétences en
pleine responsabilité et en toute indépendance.

A partir de ces trois principes, il est clair que la délimitation
exacte des services a constituer devra étre précisée en fonction des
caractéristiques dvs situations locales.

Ce partage es', en particulier. rendu plus difficile par la
politique de découcentration menée en faveur des subdivisions de
I'équipement depuis plusieurs années. En effet, a cet échelon, le
personnel qui exerce des attributions « pluridisciplinaires» est
amené a assurer indifféremment des taches qui relévent de I'Etat,
du département ou de la commune. Ces subdivisions exercent une
mission d’assistance aux communes, puisque pres de 90 % d’entre
elles instruisent directement les demandes d'autonsations d'utili-
sation du sol. Ces services ne pouvant étre transférés au départe-
ment, celui-ci ne pourrait recevoir sous son autorité qu’une partie
seulement du personnel nécessaire a I'ensemble des compétences
départementales. Par ailleurs, la partition des D.D.E. se heurte au
probléme des « parcs » de maténel qui travaillent indifféremment
pour I'Etat, les départements et les communes. Dans ces condi-
tions, un partage des services pourrait se traduire par une désorga-
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nisation. Comment imaginer par ailleurs que dans les petits
départements puissent coexister dcux services qui seraient 1'un et
I'autre squelettiques ?

Toutefois, les exécutifs départementaux sont, a juste titre,
favorables a une répartition claire des services extérieurs de I'Etat.

Il est a craindre que la solution qui sera retenue par le
Gouvernement ne réside dans une pérennisation des conventions
de mise a disposition avec tous les inconvénients inhérents a cette
formule. En outre, une partition incompléte des D.D.E. ne pourra
se traduire que par un recrutement d'agents qui obérera les
finances départementales.

En conclusion de ces développements consacrés aux services,
votre Rapporteur tient & souligner I'ampleur des interrogations
que laisse subsister le probléme de la partition des services
extérieurs de I'Etat,

Tout d'abord, il importe que les partages de services s'effec-
tuent en fonction des effectifs théoriques et non des seuls effectifs

réels.

S'agissant des D.D.A.S.S., un certain nombre d’entre elles
connaissent actuellement une situation de sous-effectifs. Dans les
départements déficitaires, des corrections devraient étre envisagées
avant le partage des services.

Par ailleurs, la partition des services risque de se traduire par
des dépenses immobiliéres. En cffet, I'actuelle cohabitation dans
un méme batiment des services de I'Etat et des services départe-
mentaux ne permet pas toujours d'identifier le role de chacun des
services et la nature de ses attributions : cette imbrication accroit
la perplexité de I'usager.

De plus, votre Rapporteur tient a rappcler les entraves
apportées au recrutement par les départements et les régions, des
directeurs et des chefs de service des administrations civiles de
I’Etat. En effet, en application de I'article 49 de la loi n° 84-594
du 12 juillet 1984 relative a la formation des agents de la fonc-
tion publique territoriale, ces fonctionnaires ne peuvent occuper
un emploi au service des départements et des régions que sous la
forme d’un détachement accordé¢ discrétionnairement par I'Etat.
Enfin, la prudence frileuse des services extérieurs et des ministéres
est apparue a la mission comme tout a fait contraire a I'esprit de
la décentralisation. En revanche, la mission a relevé, avec intérét,
la suggestion émise par M. le sénateur Michel Crucis de
regrouper les services de I'Etat au niveau régional et de transférer
les services extérieurs de I'Etat au niveau départemental i la
collectivité départementale. Si une telle solution, qui présente
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I'avantage de la clarté, avait é1é évoquée aux debuts de la
décentralisation, il semble évident qu'elic n'est plus. au niveau
gouvernemental du moins, a l'ordre du jour. Mais la décentra-
lisation est-elle toujours d'actualité pour le Gouverncment ?



S AR

I1I. - LA DECENTRALISATION
VICTIME DE LA « MODERNISATION »

Présentée comme la « grande atfaire du septennat », la décen-
tralisation ne peut réussir gu‘autant que les politiques menées au
niveau national ne sont pas contradictoires avec elle : or, c'est
justement la un point qui apparait de fagon de plus en plus
manifeste.

Une prise de conscience tardive de la gravité des problémes
économiques auxquels faisait face notrc pays a conduit le Gouver-
nement a changer considérablement l'ordre de ses priorités.
L'importance primordiale accordée a partir de 1983 au redresse-
ment de I'industrie frangaisc. se traduit a la fois par une adap-
tation de la politique du crédit. par un retour accentué¢ a une
certaine forme d'interventionnisme centralisé et par des inflexions
données a la planification. Les impéraufs de la politique de
gestion économique a court terme, avec notamment la fixation
rigide des tarifs publics locaux, ont entrainé un assujettisscment
¢étroit des collectivités locales a la politique de I'Etat. Cet assujet-
tissement contredit totalement la volonté décentralisatrice ¢t tend
a mettre les collectiviiés locales sous une tutelle économique aussi
contraignante que la tutelle administrative, que la décentralisation
est censée avoir aboli. C'est particulierement grave dans la mesure
ou la décentralisation institutionnelle ne saurait suffire : elle doit
étre également économique et financiére.

A. - LA PLANIFICATION « DECENTRALISEE » :
UNE DEMARCHE CENTRALISATRICE

L'exposé des motifs du projct de la premiere loi de plan
indiquait que : «la convergence de deux réformes, celle de la
planification et celle de la décentralisation permet ainsi au Plan
de prendre un nouveau départ ». D’un point de vue financier, et
compte tenu des modifications intervenues depuis le vote de la loi
du 2 mars 1982 et de celle du 7 janvier 1983, cette constatation

ne pouvait apparaitre que fondée.
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Toutcfois, si I'on considére les conséquences des priorités
définies en ce qui concerne I'Etat, les entrepnises et les institutions
sociales, on peut estimer que, parmi les acteurs économiques qui
auront a souffrir des tensions d’exécution prévisibles du Plan, les
collectivités locales seront, avec les ménages, au premier rang.

L'amélioration du financement de la décentralisation consti-
tue. certes, un des objectifs théoriques du IX¢ Plan, ct il cst
explicitement affirmé que «la décentrahsation, aussi bien en
matiére institutionnelle qu'économique, ne pourra s'atfirmer sans
que soient fixées plus clairement les conditions de financement ».
Mais les voies de cette amélioration ne sont pas a la hauteur des
missions nouvelles confiées, dans le méme temps, aux collectivités
locales. Cette déficience se traduit, en outre, dans I'incertitude
relative a la mise en ceuvre des contrats de plan Etat-régions. Elle
tient aussi a la place insuffisante donnée a ia décentralisation dans
le IX¢ Plan.

Si le IX¢ Plan a fait une place a lIa décentralisation puisqu'un
programme prioritaire d’exécution lui est consacré, cette place est
extrémement réduite.

En eflet, si on compare le montant de I'enveloppe du P.P.E.
n® 9 intitulé « réussir la décentralisation » par rapport a 'enve-
loppe des autres P.P.E., on s'apergoit que celle-ci n’arrive qi*’en
septiéme position parmi les douze P.P.E.

Au total, le P.P.E. n° 9 porte sur 3,08 milliards de francs
pour 1984 et sur 18,68 milliards de francs 1984 pour la période
du IX¢ Plan, chiffres modestes si on les rapproche du montant des
concours attribués par I’Etat aux collectivités locales en 1984, soit
128,24 milliards de francs, et du montant des dépenses concernées
par les transferts de compétences entre I'Etat et les collectivités
locales, soit environ 27,8 milliards de francs en base 1983.

De plus, le P.P.E. n* 9 mobilise des moyens qui s’orientent
plus vers une déconcentration d’accompagnement que vers la
décentralisation.

Il est, & cet égard, révélateur que le sous-programme n° 3
(évolution des ressources des collectivités locales et de leurs
relations financiéres avec I'Etat) ne fasse I'objet d’aucune inscrip-
tior de crédits.

En réalité, si I'on considérc le contenu des actions faisant
'objet d’un financement sur le budget de I'Etat dans le P.P.E.
n° 9, on constate que la priorité est donnée aux actions de
déconcentration, qu'il s'agisse de l'exercice de la solidarité natio-
nale outre-mer, de I'’équipement des préfectures et tribunaux
administratifs ou du renforcement des effectifs des préfectures et
sous-préfectures; la priorité est par ailleurs donnée a I'améliora-
tion de I'outil statistique et d'information dont disposc I'Etat sur
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les collectivités locales (sous-programme | et action 1 du sous-
programme 6).

Les actions de décentralisation proprement dites ne font pas
I'objet d'une estimation sur le plan budgétaire, l’essentiel du
financement étant renvoyé a la procédure des contrats de plan
Etat-régions.

Le sous-programme 2 du P.PE. n° 9, qui traite de ce
financement, est trés clair a cet égard.

L'essentiel du financement transitera par quatre fonds :

- pour la métropole, le Fonds interministériel d’aménage-
ment du territoire (F.1.A.T.) et le Fonds interministériel de déve-
loppement et d’'aménagement (F.1.D.AR.);

- pour 'outre-mer, le Fonds d'investissement des départe-
ments d’outre-mer (F.1.D.O.M.) et le Fonds d’investissement pour
le développement économique et social pour les terntoires
d’outre-mer (F.1.D.E.S.).

Or, la caractéristique de ces fonds est que leur gestion est
interministérielle, c’est-a-dire que les décisions d’emploi sont
prises au sein de comités interministériels (C.ILA.T.. C.1.O.M.).

Si le financement interministériel présente !'avantage de la
souplesse, il présente, en revanche, I'inconvénient d’étre difficile-
ment contrélable. En effet, les engagements de crédits sont pris au
cours de réunions semestrielles et le controle de la consommation
de ces crédits est tres malaisé. L'exécution du plan «Grand
Sud-Quest », dans le passé récent, est tres révélatrice de cet
inconvénient.

Certes. le rapport annexé au projet de loi précise que «les
engagements pris par I'Etat a I'occasion des contrats de plan
seront récapitulés dans un document qui sera communiqué au
Parlement » et que « les crédits ainsi définis seront pris en consi-
dération dans la préparation de la loi de finances de I'année et
seront identifiés sous forme d'une annexe a cette loi de finances ».

Mais il faut craindre que, dans le cadre de la discussion des
lois de finances, le contréle du Parlement sur I'exécution du Plan
et le rythme de consommation des crédits affectés aux contrats de
plan Etat-régions ne demeure aussi difficile que dans le passé.

En résumé, la réforme de la décentralisation et la méthode
planificatrice évoluent dans une double contradiction :

- Premiére contradictior. : aucun choix n'a été fait sur le
niveau optimal d’administration. La décentralisation concerne
essentiellement les departements puisque, sur les quelque 28 mil-
liards de francs de charges transférées (base 1982), 19 environ le
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sont aux départements. La planification, quant a elle, privilégie
I’é-helon régional et, d'autre part. multiplie les nsques d’établisse-
ment de tutelles de I’Etat sur la région et de régions sur les autres
collectivités locales, notamment a la faveur des contrats de plan;

- Deuxiéme contradiction : alors que les collectivités locales
vont avoir, pour la durée du IX¢ Plan, a faire face aux compé-
tences nouvelles que leur transfére I’Etat, notamment dans le
domaine de I’action sociale et de I'interventionnisme économigque,
le redéploiement des ressources locales auquel on aurait pu
s’attendre n’apparait pas comme une des priorités du Plan, mais
comme subordonné a d’autres priorités.

B. - LES COLLECTIVITES LOCALES : UN MARCHE
CAPTIF POUR LES CHOIX POLITIQUES ET
TECHNOLOGIQUES NATIONAUX

Les collectivités locales restent par ailleurs fortement solli-
citées pour soutenir les choix techniques de I'Etat. L’approche
adoptée en matiére de réseaux cablés est, a cet égard, significative.

En effet, un double choix concernant la politique de vidéo-
commun,cation par cable a été fait au niveau national dés 1982.
Le Gouvernement a décidé, d’une part, que les réseaux cablés
seraient équipés en fibre optique et, d’autre part, que le ministére
des P.T.T. aurait la responsabilité et ie monopole des infrastruc-
tures et des installations (art. 8 de la loi du 29 juillet 198Z sur la
communication audiovisuelle).

Toutefois, cette politique déterminée au niveau national
devra étre engagée financiérement par les élus locaux : il est vrai
que I’équipement en réseaux cablés se fera sur la base du volonta-
riat, mais |’autonomie locale est enserrée dans des limites étroites
puisque les collectivités désireuses de s'équiper ne peuvent ni faire
un choix technique, ni mettre en concurrence différents maitres
d’ceuvre.

Le pari fait en faveur d’'une technologie d‘avenir comme la
fibre optique comporte des contreparties et des désavantages.
Cette technologie est en cffet, pour le inoment, expérimentale et
extrémement colteuse. Or, cette charie sera, pour !'essentiel,
assumée par les collectivités locales, méme s'il est prévu que le
ministére des P.T.T. négociera les conditions de participation des
collectivités sous formes d’avances remboursables, en contrepartie
d’un intéressement aux revenus d’exploitation des réseaux et que
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la Caisse des dépOts et la Caisse d'aide a I'équipement des
collectivités locales (C.A.E.C.L.) offriront des préts aux collec-
tivités concernées.

Pour la satisfaction des besoins des collectivités locales, il ne
fait guére de doute que le choix du cable coaxial aurait été une
solution plus praticable et plus économique, d’autant que plu-
sieurs entreprises privées auraient pu ¢tre mises en concurrence.
Il n'est pas normal, dans ces conditions, que les collectivités
locales assument le surcout financier d'un choix technologique
imposé par Etat. En particulier, les études de « faisabilité » d'un
colt élevé, puisqu’elles devraient atteindre de 800.000 & 1 million
de francs, devront étre financées par les collectivités locales.

Cette subordination de Pesprit de décentralisation aux impé-
ratifs technologiques déterminés par I’Etat se traduit également
dans la forme juridique de I’exploitation des réseaux définie dans
la loi du 1¢ aolit 1984. Les collectivités territoriales pourront
constituer des sociétés d'économie mixte, dérogatoires au statut
général fixé par la loi du 7 juillet 1983 et dont I'objet sera limité
au service de radiotélévision par cable. Cependant, Iactivité de la
société sera subordonnée a I'octroi d’'une autorisation, et si le
conseil d’administration est présidé par un élu, le représentant de
I'Etat qui assistera a toutes les séances des organes délibérants
(conseil d’administration, conseil de surveillance, directoire)
disposera d’un droit de veto si les prescriptions des cahiers des
charges ne sont pas respectées.

I n’est guére étonnant, dans ces conditions, que les collecti-
vités locales, qui ont pourtant souvent manifesté leur intérét pour
les réseaux de télévision locale, ne se soient pas massivement
portées candidates & I'annonce du plan-cible. Selon les derniers
renseignements disponibles, 30 communes ont manifesté leur
intérét pour ces réseaux, mais sur ce nombre, deux sont déja
équipées (Biarritz et Lille), trois disposant déja d'une étude de
« faisabilité » (Paris, Montpellier et Cergy-Pontoise) et dix ont
déja engagé cette étude. Pour quinze communes, le contrat
d’étude de faisabilité est en cours de négociation.

Ainsi, alors qu'il eit été possible et souhaitable de profiter de
I’élan de la décentralisation pour laisser les collectivités locales
s’équiper dans le domaine audiovisuel, l'excessif dirigisme de
PEtat risque d’engendrer un sous-équipement qui est le résultat
contrairc de I'effet recherché.



C. - LES SERVICES PUBLICS LOCAUX
SACRIFIES A LA LUTTE CONTRE L’INFLATION

Les nouvelles contraintes introduites par la politique budgé-
taire au travers de la réduction des concours de I'Etat aux
collectivités locales ont été amplement exposées dans la premiére
partie consacrée aux finances, tout comme les effets d’une poli-
tique restrictive du crédit.

Mais I'influence de la politique économi jue actuelle ne pése
pas seulement sur les ressources des budgets des collectivités
locales, elle comporte des conséquences importantes pour les
budgets des services publics locaux. Tel est le cas de la politique
de contréle des prix, mise en ceuvre dans le cadre de la lutte
contre I'inflation.

Les tarifs des services publics locaux sont soumis depuis prés
de trois ans a une politique rigoureuse d’encadrement prix,
justifiée par I'idée selon laquelle les communes, au m... . titre
que les autres agents économiques, doivent participer a l'effort
national de lutte contre I'inflation.

1. Un dispositif d’une extraordinaire complexité juridique.

Les services locaux entrent pour la plupart dars le champ
d'application de I'ordonnance du 30 juin 1945, qui permet au
Gouvernement (et par délégation aux préfets) d’arréter les déci-
sions relatives aux prix des produits et services (art. premier) en
utilisant « tout moyen approprié » (art. 2). Des sanctions pénales
sont prévues a l'article 38.

Sur la base de ces pertes qui ont subsisté au-dela de la loi du
2 mars 1982, les services publics locaux ont été soumis tour a
tour a un blocage pur et simple en 1982 puis a un encadrement
assez sévére par un systéme d’augmentation bisannuelle, mais
limitée a un taux inférieur a celui de la hausse générale des prix
prévue. Cette politique d’encadrement repose pour l’essentiel sur
des accords contractuels (accords de régulation ou engagement de
lutte contre I'inflation). Il en est ainsi pour les services publics a
caractére industriel et commercial et certains services a caractére
administratif.



- 129 -

Dans le cas ou un accord n'est pas possible, soit du fait des
professionnels, soit parce que le service reléve d’'une compéteace
quasi exclusive des collectivités locales, la majoration est limitée a
4,25 % en 1984. Il convient de rapporter ce chiffre a 'objectif du
Gouvernement en matiére de hausse des prix de 5 %, et au
résultat réalisé : 7 %.

Les dérogations ne doivent avoir qu'un caractére exceptionnel
et n’intervenir qu’en nombre extrémement limité (circulaire inter-
ministérielle du 22 décembre 1983).

Le régime des services d’eau et d’assainissement avait fait
I'objet d'une loi spéciale du 29 décembre 1983 et d’accords
entre :

- I’Etat et I'Association des maires de France pour les régies ;
- I’Etat et le Syndicat professionnel des distributeurs d’eau.

Ces dispositions devraient étre reconduites pour 1985.

Le tableau ci-aprés donne une idée de I'extréme complexité
juridique du systéeme :

|. Services publics locaux & caractére industriel et commercial.

Service : Régie Conceasion ou affermage

N .- ————

Eau - Assainissement .. ........ 425 % Rabais de 1.15 % a compter
du 1 janvier 1984 (foumni-
tures et prestations) et pour
toutes les factures émises
apres le 1¢ juillet 1984,

Redevance d'enlévement des or-
durcs rénageres .. ... 425 % Sans objet.

e

Pompes funébres ... . . ... ... 2 % au 15 avril 1984 ,
225 % au |5 septembre 1984 Conventions départementales.

[ R S

Halles, foires et marchés ........ Pas de réglementation 2% au 15 avril 1984
2,25 % au 15 septembre 1984.

Stationnement hors voinie ....... Engagemcent de lutte contre I'inflation.

Chauffage urbain ..., .. ..., Régime particulier en préparation.

Transports publics de voyageurs . 5% (et 5 % du 1¢ juillet 1983 au 1* juilletA 1984).
Transports scolaires ............ 3.5 % a compter du ¢ juillet 1984,

[ - 4 e e S — UV

Remontées mécaniques ......... 4.5 % pour la saison 1983-1984 (exceptionnellement 6 %).

- - - - S

Abattoirs (redevance pour services !
rendus) ... L Engagement de lutte contre I'inflation.

Sénat 177. - 9
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Sont ex us dv toute meure d'encadrement des prix

tare d'enlesement des ordures ménageres . droits de place dans les foires, ha'les ¢t mar:hés gérés
cn répie, abattein (taxe d usage el taxe de protection santaire): droits de concession dans lcs
ametdres . location de terrains communaux el d'usines: Jrotts de stationnement sur la voie
publque ‘pazcmetres) . drouts et redevances d'occupat:on temporaire du domaine pubhic.

2. Services & caractére sdministratif.

Services soumis 4 sucord de réguistion

Setvi jorés de & %
o croagemeni Jdr lutte contre Uinfistion vices majo

Piscines, patinoires. campings, maisons de re-
traite pon conventionunees .. .......... . ... Creches, cantines, Bains-douches, musées, spec-
tacles, conservatcires municipaux. jocations
de salies mumcipales avec fournitures de
service

3. Loyers.

Logements foyers (mugrants jeunes travailleurs handicapés), engagement de lutte contre I'inflation
Location sansonniere de meubies 5 %

Source @ Dopates.o oot von oiuaes inbre 1981

2. Une contrainte redoutable
pour la gestion des services publics.

Le dispositif imposé aux communes est contraignant pour
Jeux raisons :

- i} ne permet pas aux élus locaux de négocier réellement la
fixation des tarifs publics ;

~ les dérogations sont accordées selon des critéres mal définis
et chague année en nombre plus limité.

dj Une liberté de négociation réduite.

Selon les pouvoirs publics, le dispositif d’encadrement per-
mettrait une certaine souplesse puisqu’il fait appel a la négocia-
tion {accords de régulation, engagements de lutte contre I'infla-
tion). A défaut d’accord. le commissaire de la République déter-
mine pour son département un régime de prix particalier.

En réalité, les collectivités locales doivent soumettre leurs
services industriels et commerciaux aux dispositions (taux, calen-
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drier, modulation) des accords contractuels conclus par les profes-
sionnels dans les secteurs d’activités qui ne reléevent pas d'une
compctence quasi exclusive des collectivités locales.

Dans les autres cas, il est fait application soit du régime dit
«de recueil » (4.25 % en 1984), soit du régime défini par I'arrété
départemental pour les services a caractére administratif (5 % en
1984).

Le Gouvernement a voulu, par ces mesures, éviter toute
distorsion entre les entreprises privées et les collectivités locales.
jugeant que des « sujétions plus importantes ne devaient pas peser
sur un agent économique, en raison de son statut jundique ».
Mais, en réalité, la contrainte apparait plus grande pour les
coliectivités locales.

Il faut noter enfin le caractére rétroactif des arrétés du
commissaire de la République : toute majoration des tarifs anté-
rieure a leur publication et contraire a ieurs dispositions, est
soumise a la procédure de controle des prix.

b) Une limitation excessive des dérogations.

Dans un systéme aussi contraignant, les dérogations devraient
introduire un élément de souplesse.

Mais aussi bien en raison de critéres restrictifs selon lesquels
2lles sont accordées, que de leur ampleur réduite, elles ne jouent
nas vraiment leur role :

Ainsi aucune clause ne permet, en cours d’année, de majorer
les taux autorisés, au vu des glissements constatés des prix et des
salaires.

Aucune disposition non plus n’autonise expressément de
dérogations pour les communes qui réalisent d’importants travaux
de modcrnisation, de réparation, d’entretien ou encore qui insti-
tuent de nouvelles prestations, sauf pour I'eau et I’assainissement.

Il n'est de méme pas tenu compte des services qui ont
longtemps pratiqué des tarifs faibles, eu égard aux colts, ou qui
ont suivi, depuis la sortie du blocage, une politique modérée des
prix.

Le systéme mis en ceuvre depuis deux ans ne prévoit aucun
mécanisme de rattrapage ou d’ajustement, méme en cas de hausse
des charges plus forte que prévue.

Plus encore, « I'existence d’un déficit ne saurait constituer en
lui-méme un motif de dérogation » (circulaire interministérielle du
13 juin 1984). Cette disposition nouvelle est contraire & I'obli-
getion d’équilibre des budgets dont le principe a été réaffirmé par
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la loi du 2 mars 1982. Elle aggrave un dispositif dans lequel les
dérogations avaient déja un caractére exceptionnel et ne pouvaient
intervenir qu'en nombre extrémement limité.

3. Les conséquences négatives d’un encadrement prolongé des prix.

Six mois de blocage des prix en 1982 et prés de deux ans
d’encadrement ont certes permis une nette décélération dans
I’évolution générale des prix. Mais les collectivités locales n'ont
guere profité, on I'a vu, de la réduction générale des coflits. Leurs
charges ont évolué a un rythme plus rapide que les prix des
services publics locaux.

a) Un déséquilibre accru des budgets de fonctionnement.

Selon une étude réalisée par I'Association des maires de
France en 1984, concernant les services d’eau, les charges de ces
services varient selon les éléments suivants :

- les salaires dc la fonction publique pour 50 % ;

- I'électricité pour 10 % ;

- les produits et services divers pour 30 % ;

- 10 % du montant des charges sont supposés constants.

L’évolution comparée des charges et des recettes confirme le
retard de ’évoiution du prix de l’eau :

EVOLUTION DFS CHARGES DES SERVICES D'EAU (BASE 100 EN 198!)

SV [, e
1981 ..o 100 100 100 T
1982 . . 103 158 138 109
1983 ... ... 1196 1318 124, 120.3
1984 ... 126.3 1436 132.3 1272
Prix de I'esw Oharges Recettes Taux de couverture
1981 oo 100 , 100 : 100
1982 ... ... 3 1109 108.4 978
1983 .. ... , 120.3 | 16 96.4

1984 ... ; 121.2 1209 95
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D’année en année, le taux de couverture décroit et les recettes
plafonnent a2 un niveau infénieur a I'augmentation des charges,
notamment celles décidées par I'Etat. Moyennant de légéres adap-
tations, cet exemple pourrait étre étendu aux autres services
publics locaux.

Les collectivités sont contraintes a des économies de gestion
(réduction des dépenses de fonctionnement, d’entretien, non-
emploi ou sous-utilisation d'installations nouvelles) qui
conduisent peu a peu a une baisse en quantité et en qualité des
prestation offertes.

Ces conséquences sont particulierement graves s’agissant des
services a caractére social ou collectif tels que les créches ou les
cantines qui n’échappent pas a I’encadrement autoritaire des prix.

b) Des investissements différés.

L'évolution des recettes des services publics locaux est, sur
trois ans, inférieure a celle des charges.

Il en résulte une réduction des capacités d’autofinancement
des collectivités, déja amputees en 1982 et 1983.

Dans le méme temps. le recours a 'erprunt est rendu plus
difficile, d’autant qu'un minimum d’autofinancement est exigé.

Enfin, le colt des travaux a augmenté ces derniéres années
dans les mémes proportions que les charges de fonctionnement
(de 1981 a 1983, I'indice construction a vané de plus de 18,2 %
et I'indice général des travaux [TPO 1] de plus de 26 % ).

C'est pourquoi les collectivités sont parfois obligées
d’ajourner, voire d’annuler les investissements programmes.

Ceci est particulierement grave dans un domaine ou ils sont
pourtant reconaus indispensables : norme européenne pour la
qualité de I'eau, applicable dés 1985, priorité reconnue a I’assai-
nissement par le IXe Plan (contrats de plan Etat-région). Cela a
également des conséquences facheuses en matiére d’activité pour
les entreprises concernées et donc sur 'emploi.

Déséquilibre des budgets de fonctionnement, investissements
différés, difficultés de trésorene : nombre de services, qu’ils solent
administratifs ou industriels et commerciaux, sont ainsi touchés,

La prolongation du dispositif actuel ne peut étre envisagée. Il
entrainerait un recours excessif, voire inadmissible, a I'impot pour
financer les services publics. Ii produirait de graves distorsions
dans le systéme des prix et rendrait plus difficile encore le retour,
le moment venu, & la vérité des prix, objectif affiché par le
Gouvernemen. pour ses propres services publics. Votre Rapporteur
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se demande, tant en ce qui concerne I'allégement de la pression
fiscale que la politique de vérité des prix des services publics, si
ce qui est bien pour I’Etat ne I’est pas pour les collectivités locales
et réciproquement. Il subsiste cependant une différence impor-
tante : I’Etat est maitre de la décision, les collectivités locales ne
le sont pas.
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CONCLUSION

Le temps des proclamations est aujourd*hui terminé. Les élus
locaux vivent maintenant sur le terrain les difficultés concrétes de
Ian mise en place d'un travail législatif et réglementaire sans
précédent. Le bilan a I'heure actuelle est de 19 lois. L'une d’elles
au moins, celle relative a la fonction publique territoriale,
restreint la liberté de décision des élus locaux et va a contresens
d’une véritable Gécentralisation. Deux autres lois sont encore en
discussion, qui traitent de I'enseignement et de I'aménagement, au
cours de la session d’automne 1984. Une loi sur la montagne qui
a des incidences sur la mise en place de la décentralisation est sur
le point d'étre adoptée (1). Le dépot de la loi complémentaire en
ma~tiére sanitaire et sociale a été annoncé a la mission pour l¢
pnntemps prochain. Plus de 150 décrets d’application ¢t d'innomi-
brables circulaires s’ajoutent a cet edifice législatif, soit pour le
compléter. soit trés souvent, on I'a vu, pour le rendre plus
complexe encore ou, parfois, pour le restreindre.

La vigilance des élus locaux est d’autant plus nécessaire.

Sur les six lois essentielles qui étaient cn cours d’élaboration
a I'époque du précédent rapport (2), une seule a é1é votée au mois
de juin de cette année, c’est celle qui concene la formation des
agents de la fonction publique terntoniale. Les cinq autres sont
toujours en gestation et ce ne sont pas les moins importantes : le
statut de I’élu qui devient indispensable chaque jour davantage,
car lui seul pourra permettre a certaines catégories insuffisamment
présentes dans les assemblées locales d'y entrer et d’apporter leur
contribution au nouvel élan que devrait constituer la décentralisa-
tion. Aucun texte spécifique sur la coopération intercommunale
n'a ¢té voté. Il n’existe que des dispositions éparses, soit dans les
lois de répartition de compétences, soit dans la trop célébre loi du
31 décen.bre 1982, relative a l'organisation administrative de
Paris, Lyon et Marseille. L’élection des consciilers régionaux au
suffrage universel direct et, par conséquent, la transformation de
la région en collectivité territoriale est reportée a I'issue de la mise
en place de I'ensemble des transferts. Les transferts de I’éducation

(1) Elle est devenue la loi du
() Ne 490, p. 27,
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étant  eux-mémes reportés du  1¢ janvier 1985 au
ler janvier 1986, cela signifie que ces élections n’interviendront
pas avant ’échéance normale du mandat de la présente Assem-
blée nationale.

Enfin, dernier volet, mais le plus important pour les élus : Ia
réforme des finances locales et surtout la nouvelle répartition des
ressources publiques entre I’Etat et les collectivités locales, pierre
angulaire du succés, est toujours a I'étude.

Le risque est donc grand, au moment ou I’Etat parle d'alléger
les prélévements obligatoires, qu’il cherche a transférer sur les
collectivités locales les augmentations qu'il se refuse lui-méme a
assumer. On en a vu quelques exemples, notamment dans le
blocage des prix des services publics locaux, blocages qui se
traduisent par un transfert nouveau, transfert non pas de I'Etat
vers les collectivités locales, mais de 1'usager local vers les contri-
burables locaux.

L’Etat a méme effectué des opérations dans un sens radicale-
ment contradictoire avec les intentions affichées : la réduction des
exonérations du foncier non bati en est le plus sinistre exemple.
Il y a la un nouveau manquement a la parole donnée et un
transfert net et brutal au détriment du contribuable local.

Plus le temps avance et malgré les efforts de rigueur incontes-
tables que les élus ont déployés dans laur gestion, le risque est
grand de voir la décentralisation se traduire pour le citoyen par
un accroissement de charges sans véritable simplification ou amé-
lioration de ses conditions d’existence. Or, au-dela des querelles
comptables entre les services du ministére des Finances et les
collectivités locales, il importe, et c’est aussi le role de votre
mission, d’attirer I'attention sur le fait que la décentralisation n’a
de sens que si elle apporte de meilleurs services pour le citoyen.
La superposition de structures qu'elle entraine, la complexité des
circuits a travers lesquels I'Etat essaie de récupérer des pouvoirs
peut-étre trop rapidement et inconsidérément concédés, paraissent
aller diamétralement en sens inverse. Il revenait aux représentants
des élus locaux de le dire au moment ol I'on peut s’interroger sur
le fait de savoir si la décentralisation ira jusqu’au bout ou si son
reflux est déja amorcé.
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DISCUSSION
ET ADOPTION DU RAPPORT

Réunie le 19 décembre 1984 sous la présidence de M. Daniel
Hoeffel, président, 1a mission a entendu les conclusions présentées
par son Rapporteur, M. Christian Poncelet, sénateur des Vosges.

M. Jean-Frangois Pintat a appsouvé la maniére de présenter
les conclusions et s'est félicité, en particulier, qu'elles mettent
'accent sur deux points importants : les inconvénients du blocage
des prix des services publics locaux sur I'autonomie des
communes et des départements et I'anomalie qui consisterait a
redonner au préfet un rdle de répartition des concours de I’Etat.
Le rapport lui a paru tirer le signal d'alarme qui s’imposait.

M. Pierre Louvot a particuliérement insisté sur le fait que la
planification tendait 3 occulter la décentralisation. Il s’est ensuite
interrogé sur les roles respectifs du département et de la région. Il
a tenu, enfin, a rappeler que M. Auroux, secrétaire d’Etat aux
Transports, avait, en réponse 4 une de ses remarques sur le
financement des transports scolaires, estimé, a titre personnel, et,
pour des «raisons a la fois pédagogiques et civiques», que «la
gratuité dans son principe n’était pas une démarche satisfaisante
pour P’esprit ».

M. Jean Madelain a regretté que I'un des principaux avan-
tages de la décentralisation, qui devait étre la suppression des
financements croisés, soit compensé par le développement de
participations conventionnelles qui réduisent tout autant la liberté

locale.

M. Kléber Malécot a estimé que, dans I’éventualité ol une
part des concours de I'Etat devrait étre répartie & I'avenir sous
forme de subventions, le département et les communes devraient
étre associés a cette répartition.

M. Jacques Descours Desacres a regretté que la répartition
des concours de I'Etat débouche sur une complexité de plus en
plus grande. Il s’est élevé contre les projets d’effacement des
critéres objectifs de péréquation. Cette disposition présenterait en
effet 'inconvénient, a ses yeux, d’entrainer des contestations et
des rivalités nuisibles a I'efficacité de I’action locale. 11 a déploré
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que les nouvelles possibiiites d’emprunt soient limitées, pour les
petites communes, par un taux trop important d'apport en
ressources définitives (A.R.D.). Enfin, d’une maniere générale, 1l a
réaffirmé son attachement a des ressources lccalisées et évolutives.

M. Marc Bécam a rappelé, dc fagon détaillée, I'avis de
I"'Association des maires de France sur les modalités de réparti-
tion de¢ la dotation globale d’équipement.

A Tissue de la discussion, le rapport a été mis aux voix. Il a
été adopté a I'unanimité des membres présents ; Mme Geneviéve
Le Bellegou-Béguin a fait part de I’abstention des membres de la
mission appartenant au groupe socialiste. Comme ils y avaient été
invités au méme titre que ’ensemble des groupes du Sénat, tous
représentés dans la Mission, les membres du groupe socialiste ont
fait parvenir 1'explication de vote suivante :

« Les sénateurs du groupe socialiste ne peuvent s’associer
pleinement aux conclusions du rapport d’information fait au nom
de la mission chargée d'étudier le déroulement et la mise en
ceuvre de la politique de décentralisation.

Certes, la décentralisation, actuellement dans sa phase transi-
toire, suscite parmi les élus un certain nombre d'interrogations
auxquelles le Gouvernement s’emploie a répondre. Fort d’une
démarche pragmatique, il a toujours tenu le plus grand compte
des observations formulées tant par le Comité des finances locales
que par la Commission d’évaluation des charges.

C’ast ainsi que les pouvoirs publics ont donné suite a un avis
émis v. mai 1984 sur la compensation des charges en matiere
d’urbanisme. En outre. il convient de souligner que le Comité des
finances locales a trés souvent donné des avis favorables sur la
politique de décentralisation.

En conséquence, le groupe socialistc s’étonne du jugement
sévere porté par le présent rapport et regrette notamment la
non-actualisation de certaines données qui peuvent induire en
erreur le lecteur. Le rapport dénonce, par exemple. « la disparité »
que risque d’engendrer «la liberté de fixation des taux» de la
vignctte dans chaque département, mais ne mentionne pas
I'article 3 de 'a loi de finances rectificative pour 1984. Cet article
definit un coefficient directeur tenant compte de la localisation de
la vignette et prévoit d'imputer les éventuelles variations en baisse
du produit de la vignette, corrigé par rapport au produit initial
sur les versements effectués, soit au titre de la D.G.D.. soit au
titre du compte d’avances « vignette ».



- 139 -

Enfin, v a-t-.; pas chez le Rapporteur une contradiction
fondamcntale entre I'adhésion a la décentralisation donc a I'exten-
sion du champ de la responsabilité des élus locaux et !a crainte
que ceux-ci adoptent des positions qui ne sont pas toujours ¢n
tous points identiques.

Par ailleurs, le groupe socialiste tient a faire plusieurs obser-
vations d’ordre général :

1. Globalement et malgré une conjoncture économique diffi-
cile, mais en voie de redressement, les concours de VE:at aux
collectivités locales pour 1985 continueront a progresser de
4,60 % - hors transferts des compétences et remboursements des
dettes de I'Etat -, soit un taux supérieur 2 I’augmentation
moyenne des dépenses civiles de I'Etat.

2. S’agissant de la D.G.F,, dont le taux de progression sera
de 5,18 %, soit un rvthme supérieur a la hausse prévisionnelle des
prix en 1985 (4.5 % a 5 %), c'est effectivement une progression
que le rapport juge insuffisante ; toutefois, étant donné le mode
d’évaluation mis en place lors de la création de la D.G.F. en
1979, on ne pouvait s'attendre a mieux. Faut-il rappeler que la
commission des Finances du Sénat, dans le cadre de I'examen des
crédits du ministére de I'Intérieur, a adopté une attitude de
sagesse plutot favorable.

3. Concernant la D.G.E., et plus particuliérement la D.G.E.
des communes, le Gouvernement a fait des propositions d'aména-
gement de cette dotation. Ces propositions répondent a ['attente
de la majorité des élus et plus particulicrement a ceux des petites
communes. Elles ont requ un accueil favorable de tous, y compris
de [l'opposition. Cependant, malgré «l'esprit d’ouverture du
Gouvernement », la majorité du Sénat a refusé d’en débatire,
retardant ainsi une réforme importante qu'elle était la piemicre a
demander rejoignant en ceia la volonté unanime du Congres 1984
des maires de Francc.

4. Pour la D.G.D., le groupe socialiste tient a rappeler que
le Gouvernement a teru la parole qu'il avait donnée. Il a
compensé franc pour franc les transferts de charges résultant de la
nouvelle répartitica des compétences. La preuve en est que la
commission chargée d’évaluer les modalités de la compensation
financiére des transferts de compétences a reconnu la réalité de
cette compensation au franc le franc.

5. En matiere d’emprunt, s’il est vrai que les collectivités
locales connaissent des difficultés, elles ne sont pas dues a la
décentralisation mais a la politique de désinflation.

En conclusion, il est donc incontestable que la décentralisa-
tion se poursuit au rythme prévu et dans les conditions fixles par
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la loi. Déja des résuitats positifs apparaissent. On s’apercevra,
lorsque sa mise en place sera compléte, que la période transitoire
dans laquelle nous sommes a présenté des inconvénients certes
réels, mais un progrés incontestable et irréversible pour notre
SOCIété.

En conséquence, si le groupe socialiste peut comprendre
certaines inquiétudes exprimées dans le rapport, il ne peut que
port.r un jugement réservé quant a son contenu.
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ANNEXE

CALENDRIER DES AUDITIONS EFFECTUEES

MERCREDI 18 AVRIL 1984 :

- a 1l h 30 : M. Pierre Salvi, président de I’Association des présidents de conseils généraux
de France

- a 15 heures : M. Michel Giraud, président de I'Association des maires de France et
prés:dent de la région Ile-de-France.

JEUDI 10 MAI 1984 :
- 9 h 30 : M. Maunce Pourchon, député, président du conseil régional d'Auvergne ;

- 10 h 30 : M. Frangois Paour, président de la Fédération nationale des maires ruraux
(FN.M.R.).

JEUDI 17 MAI 1984 :

- 9 h 30 : M. Christian Bonnet, président de I'Association nationale des stations classées et
des communes tounistiques ;

- 10 h 30 : M. Jean-Frangois Pintat, président du Mouvement national des élus locaux
(M.NEL):

- 11 h 15 . M. Pierre Richard, directeur général adjoint de la Caisse des dépdts et
consignations, chargé de la Direction du développement local ;

~ 15 heures . M. Jean-Marie Raus.h, président de I'Association des maires des grandes villes
(AMG.V),;

- 16 heures : M. Jean Le Garrec, secrétaire d'Etat auprés du Premier ministre chargé du
Plan.

JEUDI 29 MAI 1984 :

- 10 heures : M. Alain Savary, ministre de 'Education nationale.

MARDI § JUIN 1984 :

- 11 heures : M. Gaston Deflerre, ministre de I'Intérieur et de la Décentralisation.

MERCREDI 13 JUIN 1984 :

- 16 heures : M. Maurice Adevah-Poeuf, président de la Fédération nationale des socictés
d'économic mixte.
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JEUDE 14 JUIN 1984 :

- 14 h 30 M. Robent Morlevat, président de la Fédération nationale des collectivités
concedantes et régices

- 16 h 30 : M. Marius Belmain, président de I'Asscciation des ingénieurs des Ponts et
Chaussées
MARDI 3 JUILLET 1984 :

- ¥ h 30 - M. Louis Mcxandeau, ministre délégué aupres du ministre de I'Industrie et de la
Recherche, chargé des P.T.T.. et de M. Bernard Schreiner. député, président de la mission
interministérielle TV-cable.

JEUD!I 18 OCTOBRE. 1984 :

~ 10 heures © M. Gaston Defferre, ministre d’Etat, chargé du Plan et de I'Aménagement du
ternitoire.

= 15 heures : Participation a l'audition de M. Pierre Joxe, ministre de I'nténieur et de la
Décentralisation. organisée conjointement par la commission des Lois et la commission
des Affaires culturclles sur le projgt de lor n® 20 (1984-1985) modifiant et complétant la
loi n° 83-663 du 22 juillet 1982 et portant dispositions diverses relatives aux rapports
entre I'Etat et les collectivités territonales.

MARDI 23 OCTOBRE 1984 :
= 11 heures : M. Philippe Cadene, directeur général de la Fédération hospitaliére de France ;

~ 16 hewres © Panticipation a laudition dc M. Jean-Pierre Chevenement. ministre de
I'Educaiion nationale, organisée conjointement par la commission des Lois et ia commis-
sion des Affaires culturelles. sur le projet de toi n* 20 (1984-1985) modifiant et complé-
tant la loi n* 83-663 du 22 juillet 1983 et portant dispositions diverses relatives aux
rappurts entre I'Etat et les collectivites territonales.

JEUDI 8 NOVEMBRE 1984 :

~ 9 h 45 . M. Renc Souchon. secrétatre d'Etat auprés du ministre de I'Agriculture, chargé
de l'agriculture et de fa forét:

~ 10 h 45 . M. Jean- Picire Fourcade. président du Comité des finances locales ;

- 11 h 30 - M. Picrre Limouzir cau, président de 1a Commission d'évaluation des charges.

JEUDI 6 DECEMBRE 1984 :

-9 h 15 © M. Marc Ayrault, président du Comité d'aliégement des prescriptions et
procédures techniques (1):

- 10 heures - MM, Paul Quilés, ministre de I'Urbanisme. du Logement et des Transports,
et Jean Auroux, secrétaire d’Etat aux Transports ;

~ 16 heures : Mme Georgina Dufoix, ministre des Affaires sociales et de la Solidarité
nationale.

(1) Cetie audition a €@1é annulée au dermrer moment pour rasons de sante. mais M. Ayrault a fart parvemir a la Mission

den documents sur des travaux du Comite



