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PRESIDENCE DE M. ROLAND DU LUART
vice-président

Secrétaires:
Mme Michelle Demessine,
M. Alain Dufaut.

M. le président. La séance est ouverte.

(La séance est ouverte a neuf heures trente-cing. )

1]

PROCES-VERBAL

M. le président. Le compte rendu analytique de la précé-
dente séance a été distribué.

Il n’y a pas d’observation?...

Le proces-verbal est adopté sous les réserves d’usage.

2]

SAISINES DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL

M. le président. M. le président du Sénat a recu de M. le
président du Conseil constitutionnel une lettre par laquelle il
informe le Sénat que le Conseil constitutionnel a été saisi par
M. le Premier ministre:

- d’une part, d’'une demande d’examen de la conformité a la
Constitution de la loi organique relative a I'application du
cinquie¢me alinéa de l'article 13 de la Constitution (articles 46,
alinéa 5, et 61, alinéa 1, de la Constitution) ;

- d’autre part, d’'une demande d’examen de la conformité a
la Constitution de la loi relative a I'application du cinquiéme
alinéa de I'article 13 de la Constitution (article 61, alinéa 2, de
la Constitution).

Acte est donné de cette communication.

Le texte de ces saisines du Conseil constitutionnel est dispo-
nible au bureau de la distribution.

3]

DEPOT D’UN RAPPORT DU
GOUVERNEMENT

M. le président. M. le Premier ministre a communiqué au
Sénat le rapport évaluant les effets de la réforme de la taxe
professionnelle sur la fiscalité des collectivités locales et sur les
entreprises, établi en application de larticle 76 de la loi
n°2009-1673 du 30 décembre 2009 de finances pour 2010.

Acte est donné du dépdt de ce document.

Il a éeé transmis & la commission des finances et sera dispo-
nible au bureau de la distribution.

4]

DEBAT SUR L'OPTIMISATION DES MOYENS
DES COLLECTIVITES TERRITORIALES

M. le président. L'ordre du jour appelle le débat sur 'opti-
misation des moyens des collectivités territoriales, organisé a la
demande de la délégation sénatoriale aux collectivités territo-
riales et & la décentralisation.

La parole est & M. le président de la délégation.

M. Alain Lambert, président , rapporteur.de la délégation
sénatoriale aux collectivités territoriales et i la décentralisation
Monsieur le président, monsieur le secréraire d’Etat, mes
chers colleégues, pour sa premi¢re demande de débat en
séance publique, notre toute jeune délégation, qui a la
chance de compter parmi ses membres le président de
séance, a choisi un sujet non pas théorique qui ferait contro-
verse, mais, au contraire, un sujet concret qui vise a organiser
la poursuite d’un objectif d’intérét général : I'optimisation de
Iaction publique locale, & partir d’idées, de pistes d’évolution,
d’attentes, de pratiques émanant de nos territoires, lesquels
sont en forte demande sur cette question.

A Theure ol les ressources sont comptées, ou les finances
sont tendues, o des dépenses inéluctables se profilent, telles
celles liées au vieillissement, qui pourrait étre contre loptimi-
sation des moyens des collectivités territoriales > Qui pourrait
regretter la recherche de leur meilleure efficacité, de leur
meilleur rendement? Qui pourrait ne pas souhaiter une
amélioration constante des services rendus A nos concitoyens
au meilleur rapport cotit-efficacité ? Personne, évidemment,
sauf peut-étre le droit existant, réel ou supposé!

Clest dans cet esprit, serein et constructif, que notre déléga-
tion s’est longuement penchée sur une question clef de la
problématique de l'optimisation, celle de la mutualisation
des moyens.

Cing sénateurs, membres de quatre groupes politiques
différents, se sont réguli¢rement rencontrés, ont procédé a
des auditions, auxquelles se sont souvent joints d’autres
sénateurs, et ont échangé des idées.

Cinq sénateurs ont travaillé ensemble afin de parvenir a un
rapport transpartisan, qui formule treize propositions et qui
prend en considération, je le crois, les points de vue de
chacun.

Cinq sénateurs, pour quatre signatures, Edmond Hervé
n’ayant pas souhaité figurer formellement en qualité de
rapporteur. Cependant, je peux témoigner de la part active
qu’a pris notre collégue a nos réflexions, tout particulierement
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a la partie dont je suis signataire relative a « la problématique
générale de la mutualisation des moyens des collectivités
territoriales », qui sest largement noutrrie de ses observations.

Pour ce qui me concerne, afin d’éviter toute redondance
avec les interventions de mes corapporteurs, je me bornerai a
un point, dont vous mesurez tous 'importance dans le débat
sur la mutualisation, point que j’ai appelé « la donne commu-
nautaire ».

Cette donne, comme 'indique le rapport écrit, a notable-
ment évolué au cours de la période récente, a tel point que,
selon la délégation, on ne peut plus appréhender aujourd’hui
la question juridique mutualisation-droit communautaire
comme on le faisait il y a encore dix-huit mois. En effet,
bien des portes se sont entrouvertes, et il est de notre devoir
— je le dis avec solennité — de les pousser.

Nest-il pas temps dailleurs d’en revenir & une autre
évidence, qui semble avoir été oubliée: le droit de la
commande publique est non pas une finalité en soi, mais
un outil? Celui-ci est au service de valeurs essentielles, qui
constituent sa raison d’étre : I'éthique, d’abord, en fournissant
des critéres objectifs a la sélection des candidats ; lefficacité de
Paction locale, ensuite, grice & la mise en concurrence, laquelle
permet & une collectivité de retenir l'offre la plus intéressante.

Lorsque ni Iéthique ni lefficacité ne sont menacées,
recourir & un marché public revient & administrer un
reméde & une personne bien portante: c'est toujours
inutile, souvent colteux, parfois méme nocif.

Or en quoi la mise en commun des moyens et la suppres-
sion de doublons inutiles menacent-ils 'efficacité ? En quoi le
fait qu'une collectivité publique puisse demander a des agents
publics de participer & 'accomplissement de tAches d’intérét
public en collaboration avec une autre collectivité publique
dans le cadre d’'une convention de droit public menace-t-il
Iéthique? Si jinsiste sur 'épithete « public », c’est pour bien
marquer le fait que je me situe dans le cadre de tiches qui ne
relevent pas de linitiative privée, soit parce que celle-ci n’a pas
vocation 2 les accomplir — je pense bien sir avant tout aux
services publics administratifs —, soit parce que celle-ci
n’existe pas.

Ainsi congue, circonscrite et encadrée dans les conditions
prévues par la délégation, la mutualisation des moyens des
collectivités territoriales bénéficiera a chaque citoyen et ne
portera atteinte A aucun intérét, qu’il soit public ou privé.

Je comprends que certains hauts fonctionnaires européens
hésitent A franchir le cap, bien que la Cour de justice, selon
nous, ait été suffisamment claire. Je ne conteste pas que le
droit des marchés publics, pour reprendre la formule de
certains avocats généraux, soit « I'un des instruments politi-
ques les plus influents » de lintégration européenne.
Néanmoins, comme le disent ces mémes personnes 6
combien autorisées, « il [cet instrument] ne peut pas étre
utilisé de maniére inconsidérée ». De surcroit, ce n’est
qu’un instrument, ce n’est pas une valeur en soi. Par paren-
theses, je me dis parfois que, dans les sociétés développées,
lon en arrive 4 confondre « valeur » et « instrument », ce qui
est la pire perversion de lesprit. Le droit des marchés publics
ne saurait étre mis sur le méme plan que le droit & 'autonomie
locale ou que le principe de bonne administration, tous deux
consacrés comme valeurs — non comme instruments! — sur le
plan européen.

Enfin, ai-je besoin de rappeler 2 nouveau ici la nécessité et
'urgence de faire face aux évolutions démographiques, socio-
logiques et économiques auxquelles sont aujourd’hui confron-
tées les collectivités territoriales ?

Notre collégue Bruno Sido, qui ne peut étre des notres ce
matin, a parfaitement mis I'accent sur la situation des dépar-
tements, mais c’est pour toutes les collectivités que la déléga-
tion sénatoriale aux collectivités territoriales et a la
décentralisation vous lance aujourd’hui cet appel, monsieur
le secrétaire d’Etat: agissons!

Nous demandons donc instamment au Gouvernement de
ne pas céder 2 la tentation d’une prudence excessive au regard
du droit communautaire. Ne laissons pas la Commission
européenne s'enfermer dans une contradiction qui verrait
I'une de ses directions générales engendrer des dépenses
inutiles pour les collectivités territoriales pendant qu’une
autre nous rappellerait & nos devoirs de maitrise des
dépenses publiques! Ce ne serait pas un comportement

européen.

Monsieur le secrétaire d’Etat, ne nous abandonnez pas dans
notre combat. Nous ne le menons pas au nom d’une
quelconque idéologie, mais tout simplement parce que,
pour nous, cela reléeve de notre devoir et de notre responsa-

bilité. (Applaudissements.)
M. le président. La parole est & M. le rapporteur.

M. Yves Détraigne, rapporteur de la délégation sénatoriale aux
collectivités territoriales et a la décezztmlimtion. Monsieur le
président, monsieur le secrétaire d’Etat, mes chers collegues,
aussi loin que I'on remonte dans lhistoire de l'intercommu-
nalité, on constate que l'objectif principal de celle-ci a
toujours été de mutualiser des moyens au service d’un terri-
toire.

Cependant, si I'intercommunalité est aujourd’hui trés
développée et si 'on se dirige méme vers la généralisation
au cours des prochaines années de I'intercommunalité  fisca-
lité propre sur I'ensemble du territoire, il est clair que I'on
n’est pas allé au bout de la logique de mutualisation. Plusieurs
raisons permettent d’expliquer cet état de fait. D’une part, les
intercommunalités étant des personnes morales distinctes des
communes qui les composent, elles doivent logiquement
posséder leurs propres services. D’autre part, en exigeant
que tout transfert de compétence des communes vers un
établissement public de coopération intercommunale, un
EPCI, s’accompagne du « transfert du service ou de la
partie de service chargé de sa mise en ceuvre », larticle
L.5211-4-1 du code général des collectivités territoriales a
en quelque sorte provoqué un cloisonnement entre l'inter-
communalité et ses communes membres: 2 chacun ses
services et ses moyens, quand bien méme ceux-ci feraient
doublons.

Pour autant, en prévoyant que « les services d’'un établisse-
ment public de coopération intercommunale peuvent étre en
tout ou partic mis & disposition d’une ou plusicurs de ses
communes membres, pour I'exercice de leurs compétences,
lorsque cette mise a disposition présente un intérét dans le
cadre d’une bonne organisation des services » — je cite a
nouveau le code général des collectivités territoriales —, le
législateur a permis que les services supports d’une
commune, tels que les services gérant le personnel, les
marchés publics, les finances ou I'informatique, puissent inter-
venir également pour la communauté. La mutualisation que
Pon pourrait qualifier de « verticale » entre intercommunalité
et communes membres est donc possible dans certains cas.
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Néanmoins, une forme de mutualisation pose encore
probléme au sein de lintercommunalité: celle que l'on
. . ; . a oo .
pourrait qualifier d’« horizontale »: il sagit de la mise en
commun de moyens entre deux ou plusieurs communes de
la méme intercommunalité pour 'exercice de compétences

. b 2.2 ’ .2 A M
qui n’ont pas été transférées a celle-ci. Cette forme de mutua-
lisation est trés importante si I'on veut que le territoire inter-
communal soit de plus en plus vécu comme un véritable
espace de coopération, au-dela de la coopération institution-
nelle qui s’exerce au travers de la communauté de communes,
et pour renforcer les relations entre communes voisines.

Pourquoi, par exemple, ne pas permettre a la cuisine
centrale d’'une commune, sans mise en concurrence et dans
un simple cadre conventionnel, de fournir les repas pour la
restauration scolaire d’une autre commune de la méme inter-
communalité ? Pourquoi ne pas permettre aux services chargés
du fleurissement ou de I'entretien des bitiments dans une
commune membre d’intervenir sans formalisme particulier
dans la petite commune voisine de la méme intercommunalité
qui ne posseéde pas elle-méme les services compétents ?

Si ce type de coopération conventionnelle semble pouvoir
se mettre en place sans difficulté pour la gestion des services
publics administratifs, en raison de la proximité de ce concept
tres francais avec la notion européenne de service non écono-
mique d’intérét général, il n’en est pas de méme en matiére de
coopération pour les services communaux pouvant étre quali-
fiés de services industriels et commerciaux et dont la gestion,
en vertu de la réglementation européenne relative aux services
économiques d'intérét général, ne peut pas étre attribuée sans
mise en concurrence.

Si la jurisprudence européenne dans ce domaine évolue et
donne lieu aujourd’hui a des interprétations nuancées, comme
M. Lambert vient de le rappeler & linstant, il semble que
toute mutualisation entre personnes morales de droit public
pour 'accomplissement d’un service public autre qu’adminis-
tratif ne puisse étre conforme au droit communautaire de la
commande publique que si elle se traduit par une véritable
coopération entre les cocontractants, coopération qui est
distincte d’une prestation de services dans laquelle I'une des
deux collectivités se contenterait d’une participation finan-
ciere. Or nous sommes convaincus de lintérét de favoriser
ce type de coopération entre communes & l'intérieur d’'une
méme intercommunalité, d’'une part parce que cela permet
d’optimiser l'utilisation des services existants, d’autre part
parce que, pour de nombreuses petites communes, la comple-
xité, le formalisme et le colit des démarches de mise en
concurrence sont souvent décourageants.

Il est dailleurs intéressant de constater que les exemples de
coopération entre communes a I'intérieur d’un territoire inter-
communal tendent a se multiplier dans des domaines trés
divers, comme nous avons pu le constater au cours des
auditions auxquelles nous avons procédé ces dernieres
semaines et comme ['a démontré la journée d’échanges et
de témoignages organisée le 1 juin dernier & la Caisse des
dépots et consignations. Ces coopérations se traduisent par
une optimisation des moyens humains et matériels de la
commune qui en dispose. Nous avons donc tout intérét a
avancer dans cette direction, compte tenu des reproches qui
ont été faits a 'intercommunalité, cette derniere étant accusée,
non seulement par la Cour des comptes, mais également par
d’autres organismes, de multiplier les services au lieu de les
rationaliser,

Voila pourquoi nous proposons, notamment, d’élargir le
champ des mutualisations purement conventionnelles en
autorisant, outre la mutualisation des services fonctionnels
pour la satisfaction de besoins d'intérét général a caractere
administratif, les mutualisations pour la satisfaction de
besoins d’intérét général A caractere industriel ou commercial,
a condition qu’il s’agisse de véritables coopérations entre
cocontractants.

Nous proposons également de permettre aux communes
membres d’'un méme EPCI d’avoir des agents communs pour
Iexercice de leurs missions de service public dont la compé-
tence n’a pas été transférée. Par ailleurs, pour tenir compte des
faibles moyens de nombreuses communes et du montant
souvent limité des prestations pouvant faire 'objet de ce
type de mutualisation, nous proposons de saisir nos parte-
naires européens de la possibilité d’édicter une régle de
minimis applicable a la mutualisation des moyens affectés
aux services économiques d’intérét général. A titre de compa-
raison, je rappelle que les régles communautaires dp mise en
concurrence ne sappliquent pas aux aides d’Etat d’un
montant n’excédant pas 200000 euros sur trois ans. En
effer, larticle 106 du traité sur le fonctionnement de
I'Union européenne permet de déroger aux regles de concur-
rence pour un service économique d’intérét général des lors
que « cela n’entrave pas le développement des échanges dans
une mesure contraire a 'intérét de 'Union ». Convenons que,
en regle générale, pour ne pas dire dans la totalité des cas, la
coopération et la mutualisation des moyens a l'intérieur d’une
intercommunalité n’entravent pas « le développement des
échanges dans une mesure contraire a I'intérét de I'Union »!

Voili, monsieur le secrétaire d’Erat, quelques-unes des
propositions que nous souhaiterions voir se concrétiser.
Mon collegue Jacques Mézard évoquera dans quelques
instants d’autres pistes dans le domaine de la mutualisation
A lintérieur des intercommunalités. Comme I'a dit le prési-
dent de la délégation, nous espérons véritablement pouvoir
compter sur 'appui du Gouvernement pour mettre en ceuvre
ces propositions, car, outre le fait qu’elles conforteront I'inter-
communalité — c’est 'un des volets centraux de la réforme des
collectivités territoriales actuellement en discussion au Patle-
ment —, elles permettront de simplifier la gestion de nos
communes et constitueront un élément de réponse a l'inten-
tion de ceux qui reprochent trop facilement aux intercommu-
nalités d’augmenter inconsidérément leurs services.

(Applaudissements.)

M. le président. La parole est 3 M. le vice-président de la
délégation.

M. Jacques Mézard, vice-président de la délégation sénaroriale
aux collectivités territoriales et @ la décentralisation, rapporteur.
Monsieur le président, monsieur le secrétaire d’Etat, mes
chers collegues, s’il est une premiére conclusion que nous
pouvons tirer du travail réalisé par la délégation sénatoriale
aux collectivités territoriales et a la décentralisation, c’est que
la mise en ceuvre de la mutualisation n’a pas été facilitée par
les régles européennes et nationales. Or il est grand temps de
développer cette notion, dans l'intérét de nos collectivités, et
donc de nos concitoyens.

Je ne reviendrai pas sur lexcellente intervention du prési-
dent de la délégation, M. Lambert, qui a posé la question de la
jurisprudence européenne et de son évolution. Cette évolu-
tion, que nous avions déja constatée lors du récent débat,
empreint d’unanimité, sur la proposition de loi pour le
développement des sociétés publiques locales, est positive
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depuis un peu plus de deux ans. Nous ne doutons pas des
effets de l'action favorable sur ce point du Gouvernement
aupres des autorités européennes.

A Iéchelon national, notre réflexion s’est poursuivie a
Poccasion du débat sur le projet de loi de réforme des collec-
tivités territoriales. Le Sénat, grice & un amendement déposé
par M. Lambert a larticle 34, a facilité la mutualisation. Le
texte en discussion prévoit I'insertion de deux nouveaux
articles dans le code général des collectivités locales: les
articles L.5211-4-2 et L.5211-4-3. Il y est clairement
affirmé que les EPCI a fiscalité propre et une ou plusieurs
communes membres peuvent se doter de services communs.
Il s’agit 13 incontestablement d’un progres.

Yves Détraigne et moi-méme considérons naturellement
que la mutualisation des moyens dans le cadre intercom-
munal, question sur laquelle nous avons travaillé pour la
délégation, est un moyen de développer l'intercommunalité.

Certes, I'aboutissement de I'organisation intercommunale,
Cest le transfert de compétences accompagné du transfert de
charges permettant une gestion du service au niveau de
IEPCI et, le plus souvent, de I'extension de nouveaux
services & des communes membres. Clest 'apogée et la fin
de la mutualisation. Mais quelle belle fin!

Cependant, la mutualisation a un intéréc de plus en plus
évident: elle peut étre une érape transitoire vers cet apogée ou,
tout simplement, un instrument de gestion plus efficace
compte tenu de la mise en place de services communs.

A ce stade de la discussion, il parait important de relever un
point fondamental. Yves Détraigne et moi-méme avons consi-
déré que 'objectif réaliste de la mutualisation était non pas de
dépenser moins — et encore moins de dépenser plus, monsieur
le secrétaire d’Etat (Sourires.) —, mais de dépenser mieux et
donc de gérer mieux. Pour autant, cela ne signifie pas
qu'aucune économie ne puisse étre espérée. Mais nous n’en
réaliserons vraisemblablement pas a court terme. 1l est plus
sage selon nous de considérer la mutualisation comme un
moyen d’éviter A terme des dépenses supplémentaires.

N’oublions pas non plus la vocation fortement « péréqua-
trice » de 'intercommunalité et de la mutualisation, lesquelles
permettent de fait & des communes de bénéficier de services
dont elles ne disposaient pas. Cette péréquation qualitative,
monsieur le secrétaire d’Etat, ne se mesure pas dans un bilan
comptable, mais elle constitue I'essentiel de 'amélioration des
services rendus a nos concitoyens.

Nous avons compris que, pour un temps certain, il éeait peu
réaliste d’envisager des incitations financiéres de IErat pour
développer intercommunalité et mutualisation. Dire autre
chose ne serait pas tres réaliste! En revanche, I'Frat doit
selon nous supprlmer les obstacles en mettant en place un
dispositif juridique sécurisant et responsablhsant fac1htant la
mutualisation. Dans la foulée, monsieur le secrétaire d’Frat,
peut-étre pourrait-on indiquer au contrdle de 1égalité que la
mutualisation n’est pas une espéce nuisible? (Sourires.) Cela
pourrait étre utile!

Yves Détraigne a décrit cinq propositions de notre rapport,
qui vont de P'élargissement du champ des mutualisations
purement conventionnelles pour les services fonctionnels a
la mutualisation des services opérationnels des communes
dans lattente de leur transfert a 'EPCI, jusqu’a I'édiction
d’une regle de minimis applicable & la mutualisation des
moyens destinés a accomplir des services d’'intérét écono-
mique général.

Pour ma part, j’insisterai plus fortement sur la réflexion que
nous avons développée quant a la mise en place éventuelle
d’un dispositif financier a la fois incitatif et neutre pour le
budget de I'Etat. Comme vous le voyez, monsieur le secrétaire
d’Etat, nous faisons des efforts considérables! (Sourires.)

Nous avons écarté la solution d’un prét de I'Etat pour
mutualisation, le moment n’étant peut-étre pas le bienvenu
pour faire une telle proposition. En outre, les inconvénients
techniques nous paraissaient plus forts que les avantages.

En revanche, nous avons considéré qu’il serait intéressant
d’avancer vers l'instauration d’un dispositif de bonus-malus
pour les dotations de I'Etat sous la forme d’un « coefficient
d’'intégration fonctionnelle ».

Nous connaissons le fonctionnement du coefficient d’inté-
gration fiscale qui, s’il est certes trés compliqué, présente
finalement quand méme un certain nombre d’avantages.

Ce coefficient d’intégration fonctionnelle mesurerait le
rapport entre des moyens, évalués de manicre objective, en
se référant au temps de travail des personnels. Dans un
premier temps, ce coefficient pourrait étre calculé pour la
prise en compte des seuls services fonctionnels.

Ce coefficient serait donc calculé en fonction du rapport
entre, d’'une part, les équivalents temps plein affectés a des
services fonctionnels ayant donné lieu & mutualisation, et,
d’autre part, I'ensemble des équivalents temps plein affectés
4 des services fonctionnels au sein de toutes les communes
membres et de PEPCI. 1I servirait donc & augmenter propor-
tionnellement la dotation générale de fonctionnement des
EPCI situés au-dessus de la moyenne et a diminuer celle
des EPCI situés en-dessous, selon un critére et une
méthode de fonctionnement déja mis en place dans d’autres
secteurs.

Enfin, monsieur le secrétaire d’Etat, mes chers collégues,
nous avons considéré qu’il n’était pas souhaitable de choisir la
voie d’un dispositif contraignant, érigeant la mutualisation en
obligation de résultat dans le cadre intercommunal.

Cependant, nous avons proposé d’instaurer le principe d’'un
débat annuel d’orientation budgétaire — mais peut-étre serait-
il plus sage de se limiter a deux débats au cours d’une manda-
ture, I'un au cours de la premicere année et 'autre au cours de
la quatri¢me ou de la cinqui¢me par exemple, afin de ne pas
surcharger de débats nos exécutifs — entre I'exécudif de 'EPCI
et les exécutifs des communes membres, avec inscription
obligatoire 4 'ordre du jour de I'examen d’un schéma de
mutualisation des services.

Cela ne coliterait rien et ce serait un moyen de faciliter, par
la concertation et I'échange approfondi d’informations entre
exécutifs, la réflexion et les démarches de travail en commun
qui ne sont pas toujours évidentes et qui nécessitent cette
rencontre.

Cest aussi de cette maniére, monsieur le secrétaire d’Etat,
que nous ferons confiance a lintelligence territoriale chére au
Sénat de la République. (Applaudissements sur les travées du
groupe socialiste.)

M. le président. La parole est 8 Mme Marie-France Beaufils.

Mme Marie-France Beaufils. Monsicur le président,
monsieur le ministre, mes chers collegues, le discours sur
Poptimisation des moyens des collectivités territoriales a un
caractere assez incantatoire.
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En effet, qui pourrait étre opposé a I'idée d’utiliser au mieux
les moyens a disposition des collectivités territoriales, de ratio-
naliser 'usage des ressources apportées par le contribuable
local, ne serait-ce que pour libérer des moyens financiers en
vue de répondre plus efficacement aux nouveaux besoins qui
s'expriment et de permettre la création et le développement
des services publics qui permettent d’y faire face?

Répondre aux besoins collectifs tels qu’ils s’expriment au
niveau local n’implique-t-il pas de savoir trouver les voies et
moyens d’une juste et efficace allocation des recettes, fiscales
comme budgéaires, dont disposent les élus locaux ?

Nous pouvons préter au rapport de nos collegues de la
délégation aux collectivités territoriales et 2 la décentralisation
toute l'attention qu’il mérite, ne serait-ce que pour partager le
constat d’une tension particuliere des budgets locaux, notam-
ment depuis la loi relative aux libertés et responsabilités locales
de 2004, bien souvent appelée « acte II de la décentralisation »,
mais qui en est bien loin.

Cependant, c’est surtout a un accroissement des transferts
des responsablhtes de I'Etat vers les collectivités que nous
avons 4 faire face. Ce mouvement ne fait que s’amplifier du
fait de la volonté de faire participer les collectivités locales a la
réduction des déficits publics, I'Etat n’hésitant pas, en méme
temps, a les solliciter, comme en 2009, pour donner un
« coup de pouce » & 'économie.

Pour autant, faut-il, ainsi que nous y invite le rapport,
mettre en ceuvre tout ce qui pourrait permettre de réaliser
des « économies d’échelle », en passant par une mutualisation
accrue des moyens matériels et humains? Je ne le pense pas,
comme je 'ai rappelé en avril dernier.

Cette attitude, me semble t-il, dessaisit peu a peu les collec-
tivités les plus petites de leurs capacités a assumer leurs
missions et leurs choix politiques auprés de la population.
Cela peut, a terme, mettre en cause la clause de compétence
générale pourtant inscrite dans la loi de décentralisation de

1982.

Jai bien lu les propositions de nos collegues sur la mise en
place d’un dispositif financier incitatif et neutre pour le
budget de I'Etat. Le projet de faire varier la dotation
globale de fonctionnement des communes et des groupe-
ments en fonction de la proportion des effectifs mutualisés
par rapport aux effectifs totaux des collectivités concernées,
Cest-a-dire, en quelque sorte, de désigner les bons et les
mauvais éléves en matiére de coopération intercommunale
et de mutualisation, ne peut recueillir mon soutien et
suscite plutét mon profond désaccord. Clest refuser de recon-
naitre la diversité des situations des collectivités. Ce serait
refuser que les collectivités maintiennent des services publics
13 ot d’autres ont fait le choix de les externaliser. Les bons
éleves, ceux qui font des gains de productivité en réduisant
Iimportance de leurs équipes de terrain, seraient récompensés.

Ces propositions procedent de I'idée que le contexte finan-
cier « pousse inéluctablement au développement de la mutua-
lisation et de I'intercommunalité ».

La vérité des faits, c’est que le bilan de la décentralisation et
des transferts de compétences est si déséquilibré qu’il convient
de faire quelque chose, ou, en tout cas, de proposer autre
chose. Or, ceux qui, depuis 2004, ont voté tous les textes
accompagnant le mouvement de désengagement de 'Erat et
d’accentuation du transfert de charges sur les collectivités
veulent inciter ces derniéres a se « serrer la ceinture » et i

participer, d’'une certaine maniere, a la mission de réduction
des dépenses publiques que le gouvernement actuel entend
mener au niveau de I'Etat.

Cette proposition incitative 3 la mutualisation ressemble
fort — Cest en tout cas ainsi que je l'ai ressentie — A une
anticipation de la réforme des collectivités territoriales, alors
que le vote de notre assemblée n’a pas encore eu lieu. Elle
témoigne d’une volonté de créer ces communes nouvelles
dont I'objet est, en fin de compte, la fin de nos communes
actuelles.

Si nos collectivités souffrent aujourd’hui, cest parce qu’elles
n’ont plus les moyens de faire face aux obligations transférées
par la loi ou, comme I'a dit 'un des rapporteurs, pour pallier
le désengagement de I'Etat dans des secteurs de plus en plus
nombreux. Je crois que tout le monde peut le constater.

En effet, vous le savez, le bilan est lourd. Un certain nombre
de départements — une vingtaine, nous dit-on — sont au bord
du gouflre ou en quasi-cessation de paiement. Tout le monde
sait combien il est difficile pour les conseils généraux de
prendre en charge lentretien et la mise aux normes d’une
route nationale 1mp0rtante lorsque I'Etat n’a jamais pensé 4
financer son passage A quatre voies! Mais notre collegue
Bruno Sido n’étant pas présent, nous n’aurons sans doute
pas de réponse a ce sujet.

Comment faire face a la croissance continue des dépenses
liées au RSA ou a l'autonomie des personnes agées dans un
département frappé par 'exode des jeunes et la désindustria-
lisation pilotée par les grands groupes et les fonds spéculatifs ?

A tout cet ensemble pour le moins déstabilisant s’ajoute la
réforme des finances locales, notamment la suppression de la
taxe professionnelle. Cette réforme fait perdre toute visibilité
aux élus locaux sur I'avenir des services publics qu'ils assurent
et qui, comme l'a bien rappelé le ministre du budget,
M. Woerth, ont pourtant permis d’amortir les conséquences
de la crise dans notre pays.

A cela sajoutent encore des situations pour le moins
incohérentes: certaines collectivités confrontées a des
besoins sociaux particuliers seraient aujourd’hui mises a
contribution pour compenser les pertes de ressources entre
la taxe professionnelle et la contribution économique territo-

riale.

Ma collegue Gélita Hoarau m’a fait remarquer que la
Réunion, en tant que département et région, serait soumise
a contribution au bénéfice du fonds national de garantie
individuelle des ressources, ce qui est quand méme
étonnant pour une collectivité dont moins de 30 % de la
population résidente paie I'imp6t sur le revenu.

Or, I'éloignement de la fameuse « clause de revoyure », cette
« carotte » offerte 'automne dernier aux parlementaires
réticents, risque de plus en plus de sapparenter 4 'Arlésienne
et de nourrir l'inquiétude sur le terrain.

Un fait nouveau va dégrader encore davantage la capacité
des collectivités a répondre aux besoins de leur population: il
sagit du gel des dotations budgétaires des collectivités locales
annoncé dans la loi de finances pour 2011.

Cette simple reconduction en euros courants va faire des
élus locaux de simples partenaires obligés de la réduction des
déficits publics, les contraignant & de faux choix entre hausse
des impdts et des tarifs et baisse du service public local.



SENAT - SEANCE DU 17 JUIN 2010

4881

Pourtant, leur contribution est essentielle a la dynamique
économique dont notre pays aurait bien besoin dans ce
paysage morose pour les demandeurs d’emploi.

Proposer la mutualisation, pour optimiser nos moyens, au
moment ol 'Etat ne projette pas de mutualiser ses propres
moyens avec ceux des collectivitds mais les supprime tout
simplement, n’est-ce pas accepter de nouveaux transferts?

Regardons avec attention toutes les mesures qui fleurissent
depuis quelque temps s’agissant par exemple de la petite
enfance.

Cela a commencé par la réduction des impdts au bénéfice
de ceux qui font assurer la garde de leurs enfants 4 domicile.
On sait bien que ce ne sont pas les plus modestes qui en
bénéficient.

Cette premicre mesure a été suivie d’'une proposition de
jardin d’éveil prenant en charge les jeunes enfants, du méme
4ge que les éléves des écoles maternelles, le jardin d’éveil érant
assimilé & I'école et justifiant ainsi la participation des collec-
tivités locales & son fonctionnement. Il n’y aurait aucune
contribution de I'Erat, mais le service rendu aux familles
serait payant.

En méme temps, les ouvertures de classes en école mater-
nelle deviennent de plus en plus difficiles. L’accueil des plus
jeunes, 4gés de deux ans et demi, s'amenuise. Autre
nouveauté, les assistantes maternelles peuvent maintenant
accueillir quatre enfants 2 domicile. Parallélement, on assiste
a des coupes claires parmi les personnels de I'éducation natio-

nale.

Pendant ce temps, le Gouvernement demande aux caisses
d’allocations familiales de réduire leurs dépenses en faveur des
contrats Petite enfance passés avec les collectivités territoriales.

Pourtant, cela ne semble pas encore suffire. Le Gouverne-
ment voudrait aujourd’hui regrouper quatre assistantes mater-
nelles en un méme lieu mis a disposition par les collectivités.
Ainsi, seize enfants de I'age d’éleves d’écoles maternelles
pourraient étre regroupés dans un méme espace. Ce ne
serait pas une créche et I'encadrement ne serait pas le méme.

Cet exemple montre, s’il en est besoin, comment, sous
prétexte de réduire des colts et de maitriser la depense
publique, I'Etat brise une formidable organisation grice 2
laquelle la France a aujourd’hui le meilleur taux de renouvel-
lement de la population en Europe, celle de la prise en charge
de la petite enfance y ayant largement contribué.

Clest une autre conception de la société que le Gouverne-
ment veut mettre en place & marche forcée, détruisant toute
cette richesse qui a pourtant permis a des milliers et des
milliers d’enfants de développer leurs capacités dans de
meilleures conditions. Je pense a tous les enfants des quartiers
populaires, issus ou non de l’immigration qui ont trouvé ainsi
des possibilités d’épanouissement les préparant a leur future
scolarité.

Cette logique d’une société ot, peu a peu, est brisé tout ce
qui peut contribuer a construire dans de meilleures conditions
lavenir des plus modestes, nous ne pouvons I'accepter.

Cette logique, cest celle quimpose le systéme capitaliste
dans lequel nous sommes, avec cette exigence de rémunéra-
tion des capitaux au détriment du développement industriel,
de l'emploi, et dont on voit la nocivité avec plus de clarté
depuis deux ans.

Une autre optimisation doit & mon avis étre au coeur de
notre réflexion : celle qui permettra que les richesses produites
servent au développement humain, & la protection de notre
environnement, plutdt qu'a l'enrichissement de quelques-uns.

Quant 2 la mutualisation, laissons la possibilit¢ aux élus
locaux de la décider sur la base de leurs projets. Le choix
éventuel de la mutualisation ne doit pas étre fondé sur la base
de mesures incitatives.

Vous me direz sans doute que jai éeé sélective dans les
mesures que jai ciblées, par rapport aux préconisations de
mes collegues. Mais C’est la réponse la meilleure aux besoins
des habitants qui doit & mon avis guider notre action.
(Applaudissements sur les travées du groupe CRC-SPG et du
groupe socialiste.)

M. le président. La parole est & M. Edmond Hervé.

M. Edmond Hervé. Monsicur le président, monsicur le
ministre, mes chers collegues, « le grand chantier de la
réforme de nos administrations locales sera ouvert dés le
mois de janvier »: voila ce que M. le Président de la
République annoncait & Toulon le 25 septembre 2008, au
nom de « la compétitivité de notre économie... [qui] ne peut
supporter un poids excessif de dépenses publiques ». Il
développa a nouveau ce théme, lors d’un second grand
discours a Saint-Dizier le 20 octobre 2009. Notre assemblée,
tout naturellement, a eu et aura & connaitre de ce « grand
chantier ».

Dans le flot des observations, je veux en retenir une, large-
ment partagée et due 3 Jean-Pierre Raffarin, pour qui il efit été
nécessaire de dresser un bilan de la décentralisation avant de
légiférer de nouveau.

Cela aurait eu de trés nombreux mérites, d’abord celui
d’apporter de la transparence, source d’objectivité et de
loyauté, et ensuite celui de nous éclairer sur la pratique de
la mutualisation des moyens par nos collectivités territoriales.
Clest un existant qu’il importe de connaitre et de développer.

Je reste convaincu que le rapport de nos collégues Alain
Lambert, Yves Détraigne, Jacques Mézard et Bruno Sido
favorisera un tel processus par la nouveauté de ses éclairages,
par son pragmatisme et par ses identifications et propositions.

Monsieur le président de la délégation, en introduisant
votre propos, vous avez bien voulu rappeler ma participation ;
soyez-en remercié!

A

Comme cela n’a pas échappé a votre présidence sereine,
attentive et constructive (M. le président de la délégation sourit.)
, je ne pouvais pas m’associer 4 un premier projet d’orienta-
tion qui faisait de la mutualisation des moyens « une initiative
administrative et non politique », « un enjeu essentiel de la
maitrise des dépenses publiques locales », le remede 2 « la
multiplication des personnels communautaires, les effectifs
des communes ayant continué de croitre nonobstant les
nombreux transferts de compétence au profit des EPCI ».

Je reconnais qu’il y a des atténuations bienvenues dans les
premiéres pages de votre rapport. Un différent demeure
toujours vertueux des lors qu'il exprime des fidélités et
nourrit un dialogue républicain auquel nous sommes tous
deux attachés. (M. le président de la délégation acquiesce.)

Au nom d’un tel dialogue, retrouvons les finalités de la
mutualisation qui nous concerne. De quoi s'agit-il? Vous
en donnez une tres juste définition dans le glossaire de fin
de rapport.
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Clest un processus d’organisation et de valorisation qui a
pour finalités la réponse a des attentes, la qualité, I'efficacité de
laction publique, le respect des principes du service public et,
bien évidemment, ['utilisation optimale des ressources, qu’il
s'agisse de la compétence des personnes, de l'utilisation des
moyens techniques ou de la disponibilité financiére.

Cette mutualisation peut prendre les formes les plus
diverses, allant de la gestion d’'un temps partiel d’'un agent a
celle d'un équipement intégré pouvant réunir nos collectivités
territoriales, 'Etat et des personnes de droit public ou de droit
privé. Elle peut également suivre des scénarios tres différents
suivant que 'on se situe dans telle ou telle ville, dans tel ou tel
département.

Et la mutualisation n’est pas un caprice d’affichage ou
d’autorité. Elle ne dépossede pas. Cest une maniere d’envi-
sager I'avenir. Moment de réflexion, elle permet d’anticiper
des évolutions institutionnelles. Ne la confondons pas avec le
transfert de compétences; ce sont deux logiques totalement
différentes. La mutualisation reléve du principe constitu-
tionnel de libre administration.

Monsieur le secrétaire d’Etat, au point oll nous en sommes
de nos travaux parlementaires, nous avons peut-étre quelques
réflexions supplémentaires & mener. Il est difficile d’évoquer la
mutualisation si départements et régions sont enfermés dans
des blocs de compétence exclusifs. D’ailleurs, une telle idée
m’a toujours paru attentatoire au principe de libre contrac-
tualisation. Clest pourquoi je n’ai de cesse de militer au
bénéfice de la région et du département pour des compétences
obligatoires non exclusives.

Y a-t-il des conditions a la réussite de la mutualisation ? J’en
mentionnerai une seule: la confiance que nous devons
toujours retrouver au coeur de nos collectivités territoriales
et de la relation entre I'Etat et ces derniéres. Confiance
dans le principe, dans son projet préalablement délibéré,
puis mis en ceuvre. Confiance entre les décideurs et entre
ceux-ci et les agents concernés, qui seront rassurés par un
accord sur la gestion du personnel.

Il n’est pas inutile de prévoir au niveau local une conférence
de la mutualisation, de son suivi et de son évaluation. C’est
cette conférence qui vous évitera d’étre dégus. La mutualisa-
tion portera bien souvent au départ sur des services de gestion,
dont le poids financier est marginal dans 'ensemble concerné.

Mes chers collegues, ne vous faites pas trop d’illusions sur
Iimportance des premicres économies réalisées.

La réussite suppose bien évidemment une parfaite défini-
tion de lactivité concernée. Clest alors qu’il nous faut rencon-
trer le droit communautaire.

Alain Lambert, a la page 27 de son rapport, écrit ceci: « On
ne peut donc le nier: c’est délibérément, en toute connais-
sance de cause, que la Cour de justice a offert aux responsables
politiques des opportunités pour développer la mutualisation.
Ceux-ci ont le devoir de les saisir. » Il faut oser.

Eu égard 4 'importance que nous conférons a la mutuali-
sation, je partage l'optimisme du président de la délégation.

Sans surprise, la jurisprudence de la Cour de justice des
communautés européennes se réfere, certes, au droit des
marchés publics, mais également au droit de 'autonomie
locale, consacré par la Charte européenne de I'autonomie

locale.

Dans son avis motivé du 27 juin 2007, la Commission
européenne versait dans 'absurde, puisquelle remettait en
cause la possibilité pour une commune de mettre ses
services a disposition d’une structure intercommunale et,
dans le méme temps, nous indiquait qu'une communauté
pouvait mettre ses services 4 disposition de la commune. A
mon sens, une telle incohérence ne rapproche pas nécessaire-
ment les responsables locaux de 'Europe.

D’olt vient cette dissonance entre la Cour de justice des
communautés européennes et la Commission européenne?
Tout simplement de 'absence de définition de la notion
des « services non économiques d’intérét général », pour
lesquels le code des marchés publics ne s’applique pas, alors
qu’il sapplique aux services économiques d’intérét général.

Nous voyons tout 'intérét qu’il y aurait & I'existence d’'un
texte de droit posidf sur les services publics. Mais, lorsque
nous étions a Bruxelles, nous avons constaté une inclinaison
culturelle vers une démarche a I'anglo-saxonne, en décalage
avec le cartésianisme des définitions qui sont les notres.

Aussi, monsieur le président de la délégation, je me permets
de reprendre votre expression pour suggérer & M. le secrétaire
d’Etat de « pousser les portes ».

En attendant, puisse la Cour de justice des communautés
européennes étre aussi bien inspirée dans ses décisions que
notre Conseil d’Erat!

S’il y a la incertitude et attente, je souhaite exprimer une
conviction déterminée. La poursuite et 'approfondissement
de la coopération intercommunale constituent une absolue
nécessité. La révision générale des politiques publiques
conduit 3 un rétrécissement des services déconcentrés de
I'’Etat. Bon nombre de communes et de communautés inter-
communales se trouvent désemparées.

Au nom de la démocratie, de la décentralisation et du
développement, nous leur devons une sécurité juridique et
technique. Le département, qui est charge de la solidarité
territoriale en lien avec I'Etat, la région et les principaux
EPCI, doit assurer conseils et expertises aux communes et
établissements intercommunaux. La responsabilité des acteurs
locaux n’a de sens que s’ils peuvent en bénéficier.

Monsieur le secrétaire d’Etat, dans le méme état d’esprit,
vous comprendrez que je sois hostile a 'égard de tout projet
tendant 4 amoindrir la fonction de contréle et d’évaluation
des chambres régionales des comptes et, de ce fait, a éloigner
ces derniéres des territoires.

Pour les mémes raisons, en 'occurrence la sécurité des
acteurs, je serai dans une disposition identique a I'égard de
tout projet d’éventuelle certification privée des comptes

publics.

Je terminerai en évoquant 2 nouveau le discours de Saint-
Dizier. M. le Président de la République entendait faire parti-
ciper les collectivités territoriales a « la réduction de nos
déficits ». Elles peuvent et doivent le faire de différentes
maniéres, y comptis par des stratégies de croissance et de
développement, dés lors qu’on leur en laisse les moyens.
Jai parlé de « confiance »: voild la premiére ressource que
vous leur devez. Elles vous le rendront bien, et elles nous le
prouvent quotidiennement! (Applaudissements sur les travées
du groupe socialiste, du groupe CRC-SPG et du RDSE, ainsi
quau banc des commissions. — M. André Dulait applaudit
également. )

M. le président. La parole est & M. Philippe Adnot.
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M. Philippe Adnot. Monsieur le président, monsieur le
secrétaire d'Etat, messieurs les rapporteurs, mes chers colle-
gues, je n'avais pas du tout prévu d’intervenir dans ce débat.
Mais, en écoutant les réactions a la rencontre récente entre le
Premier ministre et les représentants des départements et en
apprenant que les départements en difficulté pourraient perce-
voir des avances, j'ai décidé de m’exprimer, car ce qui nous a
été annoncé ne répond pas au probléeme. Si les départements
qui sont « dans le rouge » percoivent des avances 2
rembourser, cela ne sera pas forcément facile a résoudre...
Cest la raison pour laquelle jai souhaité finalement m’inscrire
dans cette discussion.

Or, a la lecture du rapport de la délégation, jai constaté que
ce n’était pas vraiment 'objet du débat. (Sourires.) Tant pis!
Je vais tout de méme vous dire ce que jen pense! (Nouveaux
sourires.)

La mutualisation n’est, me semble-t-il, pas 2 la hauteur du
probléme qui nous est posé.

Au conseil général de 'Aube, javais 39 millions d’euros
d’autofinancement en 2009 et 27 millions d’euros en 2010.
Daugmentation des dépenses obligatoires dans le domaine
social seulement sur les trois allocations personnalisées repré-
sente une évolution annuelle comprise entre 10 millions et
12 millions d’euros. Dans deux ans, nous ne serons plus en
situation d’autofinancement, donc plus en capacité de
rembourser le capital des emprunts.

Par conséquent, il est inutile d’évoquer les sujets dont nous
débattons aujourd'hui si nous ne parvenons pas a trouver de
solution & cette équation impossible: aprés avoir supprimé
nos recettes et les avoir remplacées par des dotations, on nous
annonce que ces derniéres seront gelées dans les trois années a
venir, alors que nos dépenses obligatoires continueront a
croftre! Les questions dont nous discutons aujourd'hui sont
effectivement inutiles, puisqu’il n’y aura plus d’existence de la
part des départements.

Apres avoir fait un plan de relance en 2009, nous consta-
terons en 2010 et en 2011 une suppression des investisse-
ments non seulement des départements, mais également des
communes auxquelles ceux-ci accordent des subventions.

Pour ma part, face 4 la gravité de la situation, j’ai réuni cette
semaine mon conseil général.

Nous allons envisager de réduire nous-mémes nos investis-
sements. Ainsi, au lieu de réaliser 80 millions d’euros d’inves-
tissements annuels, nous nous limiterons peut-étre a
40 millions d’euros. Et, naturellement, nous supprimerons
les financements des communes, qui seront dés lors dans
Iimpossibilité d’effectuer leurs investissements. Par consé-
quent, en guise de plan de relance, vous aurez mécaniquement
un plan de fin de tout investissement...

Je tenais & insister sur ce point, et c'est la raison pour
laquelle j’ai souhaité prendre la parole dans ce débat.

Puis, en examinant les différents documents qui nous ont
été communiqués, je me suis rendu compte que je faisais déja
de la mutualisation sans me poser de question et sans avoir
jamais rencontré la moindre difficulté! (Sourires.) Des lors, je
me demande bien pourquoi vous mettez sur la table des
problemes qui n’existent pas.

Par exemple, nous gérons déja avec les régions les établisse-
ments scolaires qui regroupent un lycée et un college, et cela
ne souléve aucune difficulté. Idem pour la gestion des person-

nels techniciens, ouvriers et de services, les TOS. Nous inves-
tissons et prenons ensemble en charge les dépenses de
fonctionnement ensemble, ce qui ne pose aucun probléme.

De méme, s’agissant du service départemental d’incendie et
de secours, le SDIS, ce sont les services du conseil général qui
s'en chargent, la encore sans la moindre difficulté.

A cet égard, jai trouvé des propositions amusantes dans le
rapport de M. Sido sur la mutualisation des conseils
généraux: notre collégue suggere ainsi — cest la proposition
n° 5, a la page 94 du rapport — d’offrir aux conseils généraux
la possibilit¢ de moduler leur subvention aux SDIS en
fonction de I'acceptation ou non de ces derniers a recourir
a une formule de mutualisation... Sauf que le SDIS est
obligatoirement présidé par le président du conseil général
ou par son représentant! De toute maniere, toute nouvelle
dépense du SDIS est financée par le département, et non par
les communes. On souléve donc des questions qui n’existent
pas!

Je ne voudrais pas que des textes nouveaux créent des
problemes [ ol il n’y en a pas. La mutualisation fonctionne
déja.

Par exemple, on a évoqué les possibilités de gestion
commune de batiments appartenant au conseil général pour
accueillir des services de 'Etat. Mais cela existe! Un conseil
général qui souhaite mettre en location un batiment lui appar-
tenant pour y accueillir des services de I'Etat ou d’une autre
collectivité locale peut déja tres bien le faire!

Par conséquent, ne laissons pas accroire que la mutualisa-
tion entre collectivités territoriales serait de nature a résoudre
'équation impossible 3 laquelle nous sommes confrontés:
nous devons continuer & financer des dépenses obligatoires
explosives alors qu’on bloque nos recettes! Ce ne sont pas des
mesures comme la mutualisation qui permettront de régler le
probleme.

Par ailleurs, évitons de compliquer des pratiques qui
existent déja sur le terrain et qui ne posent de probléeme a
petsonne ! (Applaudissements sur les travées de 'UMP, du RDSE
et du groupe socialiste.)

M. le président. La parole est @ M. Alain Dufaut.

M. Alain Dufaut. Monsieur le président, monsieur le secré-
taire d’Ecat, messicurs les rapporteurs, mes chers collegues,
depuis les premiéres lois de décentralisation de 1982, Iévolu-
tion, voire linflation législative et normative relative aux
collectivités territoriales n’a pas cessé.

En effet, le temps du triptyque « Etat, département,
commune », si facile 3 comprendre pour nos concitoyens,
est bien loin de nous. Aujourd’hui, la multiplicité des
acteurs et des collectivités territoriales est 3 la mesure des
attentes des Francais & I'égard des pouvoirs publics, car la
puissance publique est toujours plus sollicitée en temps de
crise.

La spécialisation thématique des différents échelons de
collectivités territoriales qui s’est dessinée au cours des
trente dernitres années n’a malheureusement pas toujours
été accompagnée d’une évolution pérenne de leur finance-
ment ni d’une optimisation de leurs moyens.

La réforme des collectivités territoriales menée par le
Gouvernement et, plus largement, la réflexion sur la pérennité
du fonctionnement institutionnel actuel nous obligent a
prendre en compte les moyens dévolus a chaque échelon.
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Conseiller général depuis bient6t trente ans et par ailleurs
vice-président délégué de I'Union des conseillers généraux de
France, 'UCGEF, je consacrerai I'essentiel de mon interven-
tion aux départements, qui sont, & mon sens, les collectivités
les plus fragilisées, en raison des incertitudes qui pésent sur le
financement des trois allocations universelles de solidarité
— Pallocation personnalisée d’autonomie, 'APA, la prestation
de compensation du handicap, la PCH, et le revenu de
solidarité active, le RSA — et du poids de plus en plus signi-
ficatif de la prise en charge de la dépendance. Si I'on ajoute a
ces éléments I'incidence de la crise économique sur la fiscalité,
illustrée en particulier par la chute vertigineuse des droits de
mutation, la situation financiére des départements est effecti-
vement préoccupante, et je rejoins sur ce point Philippe
Adnot. D’ailleurs, les difficultés que rencontrent certains
départements pour boucler leur budget 2010 sont sympto-
matiques de la situation actuelle.

Si les charges de fonctionnement liées a 'augmentation du
nombre de fonctionnaires territoriaux, hors transferts de
compétences, jouent pour beaucoup dans les difficultés de
certaines collectivités — il ne faut pas s'en cacher —, il n'en
demeure pas moins que les nouvelles charges sociales pésent
de plus en plus lourd sur les budgets départementaux.

Le rapport Jamet a identifié quatre critéres pertinents de
fragilité des finances départementales: la part des personnes
igées de plus de soixante-quinze ans dans la population ne
peut que progresser, ce dont il faut au demeurant se réjouir, le
taux de chdmage, le revenu moyen des ménages et la densité
de la population. Il a également souligné les nombreuses
contraintes, parfois extérieures, auxquelles doivent faire face
les conseils généraux: normalisation excessive, outils ou
référentiels non adaptés, difficulté & communiquer avec
leurs partenaires institutionnels ou & leur diffuser des infor-
mations, etc. Il conviendra donc de traiter dans les meilleurs
délais ces sujets afin d’améliorer I'action publique locale et de
réaliser des économies d’échelle.

D’ores et déja, le rapport de la délégation aux collectivités
territoriales et a la décentralisation trace des pistes de réflexion
intéressantes. Je tiens d’ailleurs a saluer I'excellent travail de
nos quatre collegues rapporteurs, Alain Lambert, Yves
Détraigne, Jacques Mézard et Bruno Sido, ce dernier ayant
plus particulierement traité de 'optimisation des moyens des
départements, ce que 'on comprend au vu des responsabilités

importantes qu’il exerce au sein de 'Assemblée des départe-
ments de France, TADF.

La piste de la mutualisation, telle qu’elle est préconisée dans
le rapport, doit étre approfondie, car elle permet de dégager
des marges de manceuvre importantes.

Certains conseils généraux ont déja mis en place de telles
démarches par voie conventionnelle, par exemple dans le
domaine de la gestion des agents techniciens et ouvriers
spécialisés. Néanmoins, beaucoup d’autres pistes sont envisa-
geables, notamment en ce qui concerne la restauration scolaire
ou la gestion des batiments des cités scolaires mixtes. Sur ce
dernier point, la mutualisation s'impose avec d’autant plus
d’évidence que, dans quelque temps, les mémes élus seront
appelés a gérer ces équipements.

Je me réjouis que, face aux graves difficultés de nos dépar-
tements, le Premier ministre ait récemment annoncé le verse-
ment d’une aide exceptionnelle dés septembre aux
départements ne parvenant pas a boucler leur budget pour

'année 2010 — ils sont & peu prés une dizaine dans ce cas —,
dans le cadre d’un contrat de stabilisation qui leur fixera
malgré tout des objectifs.

Le Premier ministre a, en outre, annoncé officiellement
I'ouverture, dés septembre, du chantier de la dépendance,
avec une réforme compléte du financement de 'APA, préci-
sant que la loi serait votée avant la fin de 2010 pour que le
dispositif soit opérationnel dés 'année 2011.

Il est vrai que les présidents de conseil général avaient
formulé le voeu d’une mise en place rapide d’'un nouveau
systeme de financement de 'APA, compte tenu du différentiel
entre les ressources transférées et les dépenses constatées, qui
séleve a plus de 3 milliards d’euros en défaveur des départe-
ments et s’aggrave considérablement d’année en année du fait
du vieillissement de la population. Sans attendre septembre,
les départements pourraient constituer dans les meilleurs
délais un groupe de travail mettant & profit leur expérience
de la gestion de ’APA pour préparer ce rendez-vous. LUCGF
est bien slr préte A s’associer a une telle démarche.

Le Premier ministre a également confirmé 'annonce du
Président de la République sur un moratoire immédiat des
normes ayant des conséquences financié¢res pour toutes les
collectivités. Cette mesure était absolument nécessaire.

Enfin, en ce qui concerne la péréquation, il faut se réjouir
de 'annonce d’une réforme importante des dotations et de la
confirmation de la mise en place d’'un nouveau syst¢me de
péréquation alimenté par les droits de mutation et par la
cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises, dont le
dynamisme devrait étre supérieur a celui de la taxe profes-
sionnelle. De plus, le Gouvernement n’a pas exclu la possi-
bilité, qui devrait s’avérer intéressante, d’ouvrir aux
départements les fonds de péréquation réservés aujourd’hui
a d’autres catégories de collectivités territoriales.

Toutes ces mesures, arrétées a 'occasion de la rencontre de
I’Association des départements de France avec le Premier
ministre, le 1* juin dernier, vont incontestablement dans le
bon sens. Elles devraient permettre le redressement financier
des départements fragilisés et, surtout, favoriser une meilleure
homogénéisation, notamment du point de vue du potentiel

fiscal.

La mise en place d’'un nouveau systéme de péréquation ou
le développement de la mutualisation seront-elles des mesures
suffisantes ? Rien n’est moins certain, car l'on constate, budget
apres budget, la baisse et, parfois, la disparition de I'épargne
disponible pour les départements, concomitamment & une
hausse de 'endettement.

Il faudra donc trouver, sur le moyen terme, des solutions a
la fois structurelles et pérennes. Pour y parvenir, la concerta-
tion entre le Gouvernement et les associations représentatives
des départements et des collectivités territoriales en général est
plus que jamais nécessaire.

Si la constitution d’'un groupe de travail sur la gestion de
PAPA est envisagée, l'ouverture du chantier de la dépendance,
prévue en septembre, devra elle aussi se préparer dans la
concertation la plus totale pour aboutir 4 des solutions de
financement pérennes et consensuelles.

Dans la perspective de I'application définitive de la réforme
des collectivités territoriales & 'horizon 2014, il est impératif
que les collectivités, en particulier les départements, retrou-
vent une stabilité fiscale et financiére si 'on veut préserver les
missions essentielles de solidarité et de proximité qu’elles
exercent dans les territoires.
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Le groupe UMP soutiendra, bien str, les travaux de la
délégation aux collectivités territoriales et  la décentralisation
qui iront dans ce sens. (Applaudissements sur les travées de
PUMP et au banc des commissions.)

M. le président. La parole est 8 Mme Jacqueline Gourault.

Mme Jacqueline Gourault. Monsieur le président, monsieur
le secrétaire d’Etat, mes chers collégues, jai été tres intéressée
par la lecture du rapport de MM. Lambert, Détraigne,
Mézard et Sido, auxquels jadresse mes félicitations, car leur
travail sera utile & tout élu local. Ce rapport est le bienvenu et
il s’inscrit dans un contexte dont plusieurs parameétres doivent
étre rappelés.

Premierement, les finances publiques connaissent une crise
profonde et les collectivités locales éprouveront de plus en
plus de mal & trouver des financements. La nécessité de gérer
au mieux s'impose donc et, de ce point de vue, la mutuali-
sation sera un outil précieux.

Deuxi¢mement, on a trop souvent entendu dire, méme si
cela s’est calmé, que les collectivités locales étaient trop dépen-
sieres. Or 'examen des chiffres publiés par I’Association des
maires de France, TAMF, ou par 'Assemblée des commu-
nautés de France, TADCEF, révele que 39 % des intercommu-
nalités pratiquent déja la mutualisation. Si nos collegues, dans
leur rapport, estiment que ce niveau reste insuffisant, il n’est
cependant pas négligeable puisque le développement de
lintercommunalité est un phénomene assez récent, remon-
tant & la loi du 12 juillet 1999 relative au renforcement et 4 la
simplification de la coopération intercommunale, dite « loi
Chevénement », qui a encouragé la multiplication des inter-
communalités. Le fait que prés de 40 % des communautés
soient déja engagées, & des degrés divers, dans des partages de
services mérite d’étre salué. Certes, la mutualisation doit étre
développée, mais je tenais malgré tout a souligner le niveau
d’avancement de cette derniére.

Troisitmement, les collectivités locales assument de
nouvelles missions, soit du fait de la décentralisation, soit
du fait de lapparition de nouveaux services. Je citerai
Pexemple, tres important pour le monde rural, des services
publics d’assainissement non collectif, les SPANC. Dans ce
domaine, la mutualisation s’est rapidement mise en place
parce que, bien souvent, les communautés rurales ne
peuvent pas supporter seules I'embauche d’'une personne.
La solution de la mutualisation s’est donc imposée pour
assurer des services nouveaux a la population.

Quatriémement, nous observons un recul de I'assistance des
services de I'Etat aux collectivités territoriales: d’autres
orateurs ont évoqué avant moi cet état de fait, mais je
tenais A le souligner également. Prenons 'exemple des ex-
directions départementales de I'équipement, les DDE, qui
jouaient un role trés important auprés des communes
rurales: leur intervention s’est beaucoup réduite et nous
voyons se profiler des difficultés pour assurer linstruction
des permis de construire, en raison de la diminution des
effectifs des DDE. Cette charge incombera, bien str, aux
collectivités territoriales, en particulier aux communes et
aux intercommunalités. La encore, la mutualisation est
absolument impérative: les dossiers ne pourront pas
toujours étre traités par la commune et seront le plus
souvent pris en charge par I'intercommunalité.

Nous discutons de la mutualisation des moyens des collec-
tivités territoriales au moment ol le Sénat va examiner en
deuxi¢me lecture le projet de loi de réforme des collectivités
territoriales. La parution de ce rapport d’information est donc
particuli¢rement opportune.

Comme MM. les rapporteurs le soulignent, mutualisation
et intercommunalité sont des notions siamoises. Il faut donc
continuer a aider les communes et les intercommunalités a
développer la mutualisation.

Chacun sait que la mutualisation peut étre de deux natures
différentes : descendante — les moyens de l'intercommunalité
sont mis au service des communes — ou ascendante — les
communes contribuent, par la mise a disposition de leurs
moyens, au plein succes d’une intercommunalité.

Pendant un certain temps, il a existé des difficultés dans un
sens, et pas dans l'autre. Ce probléme érant réglé, il faut
maintenant opter pragmatiquement, selon les compétences
concernées, et donc selon les services, pour une mutualisation
ascendante ou pour une mutualisation descendante. Ce choix
est important, car il permettra de garantir 'efficacité, la proxi-
mité et la bonne gestion des services publics.

Le rapport signale également que la mutualisation facilite le
développement de esprit et de 'action intercommunaux. Ce
point est primordial.

Lintercommunalité favorise déja une meilleure compréhen-
sion des élus entre eux. Bien des mésententes et des a priori
ont été aténués par le fait que les différents acteurs ont appris
a travailler ensemble: ils se rendent ainsi compte qu’ils ont
beaucoup plus de points communs qu’ils ne le croyaient
initialement, qu’ils partagent les mémes soucis et les mémes
problémes, et ils reviennent sur les préventions qu’ils éprou-
vaient les uns envers les autres. La mutualisation renforce
davantage cette meilleure compréhension.

Je sais d’expérience qu’il est important, par exemple, d’orga-
niser treés régulierement des réunions entre les directeurs
généraux des services, les DGS, de toutes les communes
réunies au sein d’une méme intercommunalité, et ce méme
si les services ne sont pas mutualisés. On développera d’autant
mieux [esprit et 'action intercommunaux que 'on créera des
relations permanentes entre les différents DGS et que 'on ne
se contentera pas de travailler avec les seuls services de I'inter-
communalité.

Messieurs les rapporteurs, j’ai été trés intéressée par
certaines de vos propositions. Je pense a celle qui vise a
permettre aux communes membres d'un méme EPCI de
mutualiser leurs agents pour lexercice des missions de
service public dont la compétence ne lui a pas été transférée.
Cette disposition s’inscrit dans le prolongement des
arguments que je viens d’exposer.

Je pense également a la création d’'un « coefficient d’inté-
gration fonctionnelle » calculé en fonction des services mutua-
lisés. Je rappelle que cette idée d’instituer un dispositf de
bonus-malus selon le degré de mutualisation avait été émise
par notre colleggue M. Dallier qui, dans son rapport
d’octobre 2006 fait au nom de I'Observatoire de la décentra-
lisation du Sénat, proposait d’« introduire dans le calcul de la
DGEF des EPCI a fiscalité propre un nouveau critére appelé “le
coefficient d’intégration fonctionnelle”, mesurant le degré de
mutualisation des services entre 'EPCI et ses communes
membres », le tout a enveloppe constante, monsieur le secré-
taire d’Etat, le bonus devant compenser le malus.
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Je pense, enfin, a la proposition qui vise & poser le principe
d’un débat annuel d’orientation budgétaire entre les responsa-
bles de 'EPCI et ceux des communes membres, et & exiger
que, a cette occasion, soit inscrit  lordre du jour 'examen
d’un schéma de mutualisation des services.

Cette derniere proposition est d’autant plus intéressante que
les communes doivent faire un effort pour discuter de leurs
budgets respectifs a lintérieur de lintercommunalité.
Aujourd’hui, il est impossible d’imaginer, méme si chacun
reste maitre chez soi, que les budgets communaux des
communes membres d’une intercommunalité soient votés
sans un minimum de concertation avec les autres
communes membres de I'intercommunalité. La situation
des communes entre elles est un peu similaire  celle de la
France par rapport aux autres pays membres de I'Union
européenne.

Ayant épuisé mon temps de parole, je poserai, en conclu-
sion, trois questions a MM. les rapporteurs et 2 M. le secré-
taire d’Etat.

Premi¢rement, la coopération horizontale mérite d’étre
développée. Ne faudrait-il pas la favoriser?

Deuxi¢mement, il existe un dispositif de groupements de
commandes et il faudrait légiférer ou réglementer pour le
rendre plus souple. Pourquoi ne pas envisager d’aller
jusqu'aux centrales d’achat que certains appellent de leurs
VOeux ?

Troisiemement, ne conviendrait-il pas, comme I'a déja
suggéré un des orateurs, de préciser la notion communautaire
de service non économique d’intérét général, afin de ne pas
freiner la mutualisation? (Applaudissements sur les travées de
UUnion centriste, du groupe socialiste et au banc des commis-
sions.)

M. le président. La parole est 8 M. Frangois Fortassin.

M. Francois Fortassin. Monsieur le président, monsieur le
secrétaire d’Etat, mes chers collegues, depuis de nombreuses
années, les collectivités sont confrontées a des défis de plus en
plus lourds, qu’elles peinent a relever.

Plusieurs raisons expliquent ce phénoméne.

Les dernieres lois de décentralisation n’ont pas permis le
transfert des moyens nécessaires a I'accomplissement des
missions, toujours plus importantes.

Par allleurs, force est de constater que le désengagement de
IEtat sest accentué, tant pour des raisons budgétaires que
pour des raisons de politique nationale. On fait peser sur les
collectivités les charges que I'Etat ne peut plus ou ne veut plus
assumer, & savoir un éventail toujours plus large de services et
de prestations, par ailleurs particulierement cofiteux, répon-
dant aux besoins et aux attentes de nos concitoyens.

Le désengagement de Erat contraint souvent les collecti-
vités a se substituer 4 lui, et 'évaporation des services décon-
centrés de I'Erat oblige réguli¢rement ces derniéres & intervenir
a sa place.

Cela s’est traduit par une augmentation treés forte — de
lordre de 100 milliards d’euros par an — et constante des
dépenses. Depuis les premiéres lois de décentralisation, ces
dépenses ont progressé plus rapidement que le produit
intérieur brut, hors transfert de compétences. Cette évolution
a connu plusieurs phases: forte croissance d’environ 3,5 %
par an entre 1980 et 1991, ralentissement entre 1991 et 1998,
puis reprise de la hausse au cours des dix derniéres années.

Méme s'il s’agit d’'un lieu commun, il convient de rappeler
que les collectivités locales sont les principales contributrices
de l'investissement public. Elles y consacrent 20 % de leurs
dépenses, voire plus.

Ces différents facteurs, notamment le dcsengagement de
I'Etat, entrainent une forte croissance des impdts locaux :
entre 1982 et2008, le poids des recettes des collectivités
locales dans le produit intérieur brut est passé de 3,6 % a
5,8 %.

Cette situation est donc relativement déséquilibrée, érant
précisé, en outre, que la part de la fiscalité directe dans les
finances locales diminue, la moitié des recettes provenant
désormais de transferts du budget de I'Erat. Le lien entre
les recettes et les dépenses locales se défait, ce qui est assez
malsain. Certains experts estiment méme que les impdts
locaux sont souvent peu lisibles, économiquement ineffi-
caces— tout le monde 'admet — et socialement injustes.

Au-dela des problémes financiers, qu’il ne faut pas nier, un
certain empilement des normes, une certaine inflation légis-
lative et réglementaire ont également une large part dans les
difficultés constatées. Cela dit, mes chers collegues, n’oublions
pas que nous en sommes responsables en tant que législateur,
tout comme I'Ertat Pest par ailleurs.

A ce titre, la loi relative au renforcement de la protection de
Penvironnement, qui introduit le principe de précaution, est
une loi quasi scélérate (Sourires sur les travées de 'UMP.), car
elle a eu pour conséquence néfaste d’accentuer les dépenses,
d’accroitre les exigences de nos concitoyens et de surexposer
les élus face & lappareil judiciaire. Nous aurions trés bien pu
nous passer de cette loi, que personne ne demandait au
demeurant!

S’agissant de 'empilement des normes, nous faisons parfois
preuve d’un z¢le extréme et nous allons au-dela des préconi-
sations de I'Union européenne. Ainsi, on demande & un
agriculteur de détruire son pédiluve au motif que celui-ci
est profond de 8 centimétres et non de 10 centimétres!
N’y-a-t-il pas la quelque chose d’aberrant? Certes, ces tracas-
series peuvent finir par s’évaporer grice a I'« intelligence terri-
toriale » évoquée par M. Mézard, mais ce n’est pas toujours le
cas.

Enfin, je dirai un mot de I'Office national de 'eau et des
milieux aquatiques, TONEMA. Cet organisme emploie un
certain nombre de cerbéres galonnés et armés, qui sillonnent
nos campagnes en faisant passer les élus locaux pour des
délinquants parce qu’ils ont perturbé le rythme de reproduc-
tion des crapauds accoucheurs ou d’une quelconque espéce de
salamandre! (Sourires et marques d approbation.)

Je présente sans doute tout cela de maniére plaisante, mais
la réalité I'est moins!

M. le président. Tout 2 fait!

M. Francois Fortassin. Si la solidarité sociale qui existe dans
notre pays est exemplaire A I'échelle mondiale, la solidarité
territoriale, au-dela des clivages politiques, peut beaucoup
progresser. Certes, elle n’est pas totalement & inventer, mais
elle reste largement embryonnaire.

La péréquation que nous appelons tous de nos veeux est
fondée sur un grand principe: apporter plus & ceux qui ont
moins. L'idée est simple, mais sa mise en ceuvre exigera que
'on touche au pactole dont disposent certains de nos colle-
gues dirigeant des collectivités et qu’ils n’entendent pas
abandonner!
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Nous demandons a I'Etat de se porter garant d’une solida-
rité territoriale et d’'un développement harmonieux et
équilibré du territoire national!

M. Yvon Collin. Trés bien!

M. Francois Fortassin. De la méme facon, qui pourrait étre
opposé aux poles de compétitivité, que les fonds européens
ont longtemps financés? Pourtant, ceux-ci se sont beaucoup
plus développés dans des zones telles que Labege, en région
toulousaine, que dans des zones telles que Berbérust-Lias,
charmant patelin situé au sud de Lourdes, ou il y a peu de
chance qu’une telle structure s'implante un jour! (Applaudis-
sements.)

M. Yvon Collin. Hélas!

M. le président. Il peut y avoir un miracle! (Sourires.)

Je suggere que M. Fortassin dépose une proposition de loi
sur la protection de l'espéce menacée que sont les parlemen-
taires ! (Sourires.)

La parole est 2 M. René Vestri.

M. René Vestri. Monsieur le président, monsieur le secré-

. [R5, \ . ..
taire d'Etat, mes chers collegues, comme M. Jourdain faisait
de la prose sans le savoir, j’ai pratiqué la mutualisation sans
m’en rendre compte, des décennies durant, 2 la téte de struc-
tures communales ou intercommunales.

Pourtant, nos collegues MM. Détraigne et Mézard I'indi-
quent dans leur rapport sur la mutualisation des moyens dans
le cadre intercommunal: « Curieusement, aucun des termes
“intercommunalité¢” ou “intercommunal” et “mutualisation”,
qui figurent 4 de si nombreuses reprises dans nos textes légis-
latifs et réglementaires, n’a aujourd’hui recu 'onction de
I'’Académie francaise. »

Aussi, jévoquerai la mutualisation qui se pratique hors des
communautés de communes, des communautés d’agglomé-
ration ou des communautés urbaines.

Permettez-moi d’emblée d’apporter une précision: maire
d’une petite commune de 2007 habitants, élu d’'un canton
de 22 000 habitants regroupant six communes, ma latitude a
mettre en ceuvre la mutualisation depuis plus de vingt-cing
ans a été plus forte, sans doute, que si j’avais eu en charge une
grande collectivité. Je pratiquais la mutualisation bien avant
que l'on ne contraigne certaines communes 2 se regrouper
dans des EPCI, qui éloignent les élus de la réalité du terrain.
La principale raison du succes de certaines actions mutualistes
qui ont précédé la possibilité de regroupement au sein des
communautés de communes est a rechercher dans la motiva-
tion des élus et des agents.

L’implication des personnels, attachés a leurs villages et a
leurs terroirs, a certainement été un gage de réussite: ils se
sentent fortement concernés et, dans les petites commu-
nautés, esprit de chapelle régne moins qu'on ne le croit
habituellement.

Depuis plus de vingt ans, avec mes collegues maires du
canton, nous avons mis en commun des moyens financiers,
des biens immobiliers et du personnel de nos établissements
respectifs afin de gérer au mieux nos budgets, de réaliser des
économies, de pratiquer des synergies et de mettre en place
des financements croisés, Plus faciles a obtenir du départe-
ment, de la région, de I'Etat, voire de 'Europe, si I'on est
plusieurs & les demander. Nous nous enorgueillissons de
certains résultats positifs, mais nous avons également connu
quelques désillusions.

Ainsi, les communes concernées ont profité, soit dans leurs
budgets, soit dans les services offerts a la population, des
avantages procurés par les économies réalisées et les moyens
supplémentaires dégagés ou mis en ceuvre grice a la mutua-
lisation telle qu'elle se pratiquait avant les regroupements
forcés dans les nouvelles structures.

Cette mutualisation, qui a permis, par exemple, d’édifier sur
des terrains mitoyens & deux communes I'un des plus beaux
stades de mon département, géré de maniére souple et efficace
par une simple convention avec la commune voisine, trouve a
présent ses limites puisqu’il faut désormais utiliser 'espace
public autrement qu’en le mettant simplement a la disposition
d’associations. Quoi qu’il en soit, cette pratique existe depuis
soixante-dix ans! Nous n’avons rien inventé. Nos prédéces-
seurs, par pragmatisme et sans souci de formalisme superflu,
se donnaient les moyens d’agir efficacement.

Leur efficacité devait aussi quelque chose au fait qu'ils se
posaient moins de questions que nous et que les élus n’étaient
pas suspectés par avance de tout et de n’importe quoi! Ils
pratiquaient un certain laisser-faire, voire un certain laisser-
aller, principe cher aux physiocrates emmenés par Frangois
Quesnay, qu’ils appliquaient a la gestion de la chose publique.
Permettez-moi de vous rappeler ce que disait ce bon Francois
Quesnay, philosophe et économiste du temps des Lumiéres :
« Les prohibitions restreignent le travail, les taxes le renché-
rissent et le surchargent, les privileges exclusifs le font
dégénérer en monopole onéreux et destructeur; il ne faut
donc, sur ce travail, ni prohibitions, ni taxes, ni privileges
exclusifs. »

Je vous propose de vous inspirer de ce programme pour
laisser aux collectivités, quelle que soit leur taille, la liberté de
s'associer pour mutualiser les moyens qu’elles jugent utiles,
sans plus de formalisme.

Il y a toutefois un inconvénient a réussir la mutualisation :
lorsqu'on demande des moyens complémentaires, on se les
voit parfois refuser parce qu’on a su dégager des excédents!

La mutualisation est, certes, une incitation a la vertu et a la
coopération, mais elle offre également une possibilité aux
collectivités d’'un échelon supérieur, et surtout a I'Etat, de
moins s’engager.

La pratique mutualiste des petites communes n’est pas
récompensée. J'ai lu avec attention les dispositifs proposés
par MM. les rapporteurs. Je formulerai deux objections:
d’une part, dans les EPCI communautaires, ce sera toujours
la plus grande collectivité qui prendra l'initiative ; d’autre part,
ce sera toujours elle qui bénéficiera des dotations obtenues,
par simple effet mécanique des pourcentages.

Clest la raison pour laquelle je vous demande de retenir
lidée d’un débat d’orientation budgétaire annuel entre les
responsables des EPCI et l'ensemble des communes,
proposée par nos collegues dans leur rapport, et de I'intégrer
sous forme de mesure dans la réforme des collectivités terri-
toriales.

Je m’attarderai un moment sur les services départementaux
d’incendie et de secours, les SDIS. Aux termes de Darticle
L.1424-3 du code général des collectivités territoriales, « les
services d’incendie et de secours sont placés pour emploi sous
lautorité du maire ou du préfet, agissant dans le cadre de leurs
pouvoirs respectifs de police ».

Pourtant, les députés Georges Ginesta, Bernard Derosier et
Thierry Mariani ont noté dans un récent rapport: « On peut
se demander s’il faut continuer 2 inclure la sécurité civile dans
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la compétence du maire et du préfet en matiere de police,
alors que les SDIS sont désormais financés majoritairement
par les conseils généraux. »

Ce constat est largement partagé par les membres de la
délégation sénatoriale aux collectivités territoriales et a la
décentralisation. Comme I'a rappelé M. le rapporteur
Bruno Sido lors de la réunion de la délégation aux collectivités
territoriales et A la décentralisation du 25 mai 2010, les
missions des SDIS en mati¢re d’incendie et de secours
relévent de I'Etat tandis que leur financement provient en
majorité¢ des départements.

Ceest la raison pour laquelle M. Sido souhaite que le statut
des SDIS et les relations de ces derniers avec I'Etat et les
départements soient clarifiés. Mes chers collégues, une fois
de plus, mutualisation ne signifie pas raison, encore moins
efficacité. Aujourd’hui, les SDIS sont présidés par des élus
conseillers généraux. Demain, seront-ils présidés par des
conseillers territoriaux ?

Les SDIS sont financés par les conseils généraux, dont la
participation est majoritaire puisqu’elle s'éleve a 54 %, par les
collectivités et par I'Etat. Tout cela est bien. Mais sous I'auto-
rité de qui sont placés les SDIS dans I'exercice de leurs
pouvoirs de police? Sont-ils placés sous l'autorité du préfet
ou du maire? Car Cest ce que prévoit article L. 1424-3 du
code général des collectivités que citent les auteurs du rapport.
S’il y a bien une rationalisation des moyens par le finance-
ment, la mutualisation n’est pas évidente en ce qui concerne le
commandement, et ceux qui décident de 'engagement des
capacités sur le terrain sont souvent éloignés des lieux de
sinistre ou de prévention.

Ne pourrait-on pas, avec la réforme des collectivités terri-
toriales, décider une fois pour toutes de faire des SDIS des
directions départementales placées sous I'autorité du préfet et
du maire? Il serait ainsi prévu que les SDIS s’équipent,
sentrainent et se gerent sous la responsabilité du président
du conseil général, mais qu’ils interviennent sous la direction
du préfet et du maire.

M. Jean-Luc Fichet. Cest le cas!

M. René Vestri. Une telle organisation simplifierait la
compréhension, l'organisation et la gestion des SDIS,
devenus des directions départementales de secours et de
lutte contre les incendies.

Par ailleurs, les activités portuaires des communes du littoral
pourraient étre mutualisées au sein d’une structure qui leur
serait propre. Plutdt que de transférer ces compétences a des
EPCI qui, pour certains, ont plus de superficie montagneuse a
gérer que de littoral & administrer, laissons faire les personnes
qui savent diriger leurs installations au profit des usagers!

Dans tous les cas de figure, une mutualisation réussie est
gage d’économies et de saine gestion. Il faudrait donc inciter
les collectivités & mettre en ceuvre cette pratique en prévoyant,
par exemple, de bonifier les excédents et de placer I'épargne
née de cette mutualisation. Pourquoi ne pas inviter les
organismes auprés desquels les collectivités placent leurs
bénéfices a majorer les placements excédentaires, sur avis
conforme des services placés sous 'autorité des trésoriers-
payeurs départementaux ?

Parfois, ce ne sont pas des économies que les communes
réalisent, mais elles mettent simplement en place des syner-
gies, donc des solidarités. Cet état d’esprit, favorable & une
meilleure prise en compte des besoins des contribuables et des
usagers, doit étre encouragé par une simplification des struc-

tures de coopération ou par un toilettage des textes qui
rendent possible cette collaboration. (Applaudissements au
banc des commissions.)

M. le président. La parole est & M. Claude Bérit-Débat.

M. Claude Bérit-Débat. Monsicur le président, monsieur le
secrétaire d'Ecat, mes chers collégues, je ne peux commencer
mon intervention sur I'optimisation des moyens des collecti-
vités territoriales sans rappeler les contraintes qui pésent sur
ces collectivités, plus particulierement sur les intercommuna-
licés, auxquelles je consacrerai I'essentiel de mon propos.

Je rappelle tout d’abord avec force, aprés un certain nombre
d’orateurs, que la suppression de la taxe professionnelle, et
donc de la TPU, va se traduire par une diminution des
recettes fiscales, notamment pour les communautés d’agglo-
mération — jen préside une depuis plusieurs années —
puisque c’était notre seule recette.

Le dispositif qui la remplace, outre qu’il est moins
dynamique, nous éloigne des entreprises et ne nous incite
pas & mettre en ceuvre des politiques pouvant les attirer.

Par ailleurs, le nouveau dispositif intégre une ligne « fiscalité
des ménages », ce qui signifie que ces derniers financeront
désormais les opérations menées par les communautés
d’agglomération, ce qui n’était pas le cas jusqu’a présent.

Je souhaite également insister sur les contraintes qui affec-
tent exercice des compétences des collectivités territoriales.
En raison de ces contraintes, les collectivités sont incitées a
mutualiser ou a optimiser, deux termes qui n’ont pas la méme
signification sur le terrain.

Je veux dire un mot du désengagement trés fort de I'Etat. La
révision générale des politiques publiques, la RGPP, et la mise
en place de mesures telles que le non-remplacement d’un
fonctionnaire sur deux partant a la retraite conduisent les
services, désormais réorganisés, 3 ne plus disposer de
personnel pour accompagner les politiques menées par les
collectivités.

Je pense aux services de I'Etat auxquels nous faisions appel
en mati¢re d’urbanisme, notamment pour l'instruction des
permis de construire, comme cela a été rappelé tout a lheure,
ou en matiére de maitrise d’ouvrage pour I'assainissement et
Peau. Aujourd’hui, soit ces services n’existent plus, soit les
délais d’attente sont tels qu'un certain nombre de communes
sont incitées a reprendre ces structures A leur compte.

On nous dit qu’il faut mutualiser. Certes, mais nous le
ferons sous la contrainte. De plus, la mise en place d’une
nouvelle logistique se traduira obligatoirement par des
surcofits dans la mesure ol les services mutualisés étaient
auparavant assurés par des fonctionnaires de I'Etat. Le
rapport d’information le souligne: mutualisation ne signifie
pas forcément moindre cofit! Les exemples qui I'attestent sont
nombreux.

La communauté d’agglomération que je préside, comme
beaucoup d’autres intercommunalités, a mutualisé le service
des déchets ménagers, auparavant assuré par les communes, et
a réengagé le personnel municipal. Cette transformation et la
création d’un vrai service de déchets ménagers ont néanmoins
pris un certain temps, le personnel ayant d’abord été mis a
disposition.

De surcroit, nous avons dit procéder a des mises & niveau de
matériels, car un certain nombre de communes, sachant que
la compétence allait étre mutualisée, n’avaient pas réalisé les
investissements nécessaires.
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Ensuite, les citoyens ont demandé la mise en place de
services supplémentaires. Nous sommes ainsi passés d’une
collecte simple de déchets ménagers & une collecte sélective
des déchets recyclables, puis a une collecte sélective des
déchets verts, puis a la mise en place de déchetteries. La
prise de compétence, qui constitue, comme l'a fort bien
indiqué M. Mézard, I'aboutissement ultime de la mutualisa-
tion, ne s’est absolument pas traduite par des économies
d’échelle; elle a au contraire entrainé des surcofits, méme si
aujourd’hui nous avons réussi a les lisser.

Il faut donc le dire haut et fort: d’une part, le contexte est
extrémement contraint, en grande partie en raison de la
politique menée par le Gouvernement aujourd’hui; d’autre
part, la mutualisation n’engendre pas forcément une réduc-
tion des colits.

Je remercie les rapporteurs — Alain Lambert, Yves
Détraigne, Jacques Mézard, Bruno Sido — de leur travail,
ainsi qu’Edmond Hervé, qui a enrichi cette réflexion par sa
parfaite connaissance de l'intercommunalité et des systemes
de péréquation et de mutualisation, méme s’il n’est pas
cosignataire du rapport d’information. Un certain nombre
de propositions qui figurent dans le rapport sont intéressantes.
Pourront-elles étre mises en ceuvre au regard des contraintes
que jai précédemment signalées ?

Ainsi que I'a demandé M. Lambert, il faut mettre 'accent
sur la sécurisation juridique, particuli¢rement en ce qui
concerne la mutualisation ascendante. Prenons le cas de ma
communauté¢ d’agglomération: compétente pour 'aménage-
ment des bords d’une riviere, I'Isle, elle a installé le long des
berges des pistes cyclables et des jardins. Bien qu’elle n’ait pas
la compétence voirie, elle est chargée de 'entretien des pistes
cyclables et piétonnes, ainsi que des jardins. La communauté
d’agglomération a confié l'entretien de ces espaces, notam-
ment le balayage de la piste verte et de la voie cyclable, aux
communes qui ont leurs propres services d’entretien : toute-
fois, le procédé n’est pas tout a fait légal.

Monsieur le secrétaire d'Etat, si je ne devais formuler
qu'une seule demande concernant le projet de loi en cours
d’examen, Cest qu'il offre une sécurité juridique a la mutua-
lisation ascendante. Nous sommes tous a peu pres d’accord
sur la mutualisation descendante, pour laquelle nous trouvons
des solutions, mais la mutualisation ascendante pose
probléme. (Applandissements sur les travées du groupe socialiste,
du groupe CRC-SPG et de I'Union centriste.)

M. le président. La parole est & M. Pierre Hérisson.

M. Pierre Hérisson. Monsieur le président, monsieur le
secrétaire d'Etat, mes chers collégues, je remercie tout
d’abord MM. les rapporteurs. Le document qu’ils ont
rédigé est de nature A nous inspirer de maniére tres intéres-
sante pour faire évoluer la législation dans le sens d’une
meilleure optimisation et d’une plus grande mutualisation.

Le systéme est-il perfectible ? Pourquoi la mutualisation est-
elle accueillie avec une telle frilosité ? Je cite le rapport: « Les
seigneurs qui, au temps de la féodalité, rassemblaient les
armées de leurs vassaux, ne la pratiquaient-ils pas déja?
L'union des communautés villageoises contre le brigandage
n’éuait-elle pas une forme de mutualisation? » Jespére que le
brigandage a disparu! Pourtant, & entendre les propos de
certains de nos collegues sur les injustices et les irrégularités
qui existent, nous pourrions manifestement, si nous les
recherchions, trouver des formes modernes de brigandage. ..
Mais la n’est pas le sujet!

Comme le soulignent les auteurs du rapport, I'intercom-
munalité et la mutualisation visent « A assurer des services
qu'une collectivité n’a pas ou plus les moyens d’accomplir
seule » et « 2 améliorer les services existants ».

L’optimisation et la mutualisation, messieurs les rappor-
teurs, devraient permettre de donner une ambition et un
souffle nouveaux. J’entends beaucoup parler de péréquation.
Ne serait-il pas logique que, sur certains points au moins,
nous allions vers une meilleure cohérence territoriale et une
plus grande harmonisation fiscale?

La suppression de la taxe professionnelle, qui était 'impdt
unique, impose ouverture d’'un débat sur la fiscalité que nous
souhaitons mettre en place afin de fixer non seulement les
grands équilibres, mais également les moyens d’y parvenir.

Je voudrais citer l'exemple de la communauté d’agglomé-
ration d’Annecy, a laquelle jappartiens: la ville-centre a un
taux de fiscalité — taxe d’habitation et taxe fonciére sur les
propriétés baties — supérieur & 16 %, alors que certaines
communes membres de I'intercommunalité ont une fiscalité
inférieure & 7 %. Comment faire dans ce cas puisque nous
allons vers une fiscalité locale partagée, mixte ou mutualisée,
selon les différents noms qui lui sont donnés?

Nous ne pouvons pas lancer le débat, ou du moins faire
évoluer la péréquation, si nous ne nous penchons pas sur ce
probleme. Il faut essayer de trouver les moyens d’aller vers
I’harmonisation en tenant compte des obligations et des
contraintes législatives, normatives et réglementaires, avec
pour objectif le taux unique 2 terme.

Monsieur le secrétaire d'Etat, ’harmonisation, qui est en
marche, est 'un des sujets que le projet de loi devra traiter. 1
faudra prévoir un calendrier évitant les évolutions trop
rapides, les chocs et, bien entendu, les polémiques qui
pourraient s’ensuivre.

Par ailleurs, il faut rassembler dans des syndicats mixtes des
collectivités faisant partie d’un périmetre territorial cohérent et
pertinent, pour une gestion commune optimisée d’un certain
nombre de services: I'eau, I'assainissement, les déchets, les
transports publics de voyageurs.

En mati¢re de transports publics, sans exclure les agglomé-
rations qui, de par la loi d’orientation des transports intérieurs,
bénéficient d’'une autonomie d’organisation de transports, il
faut prévoir cette gestion en relation avec les départements,
qui ont regu cette compétence, mais qui I'utilisent de maniere
plus ou moins égale selon le type de territoires — ruraux, péri-
urbains —, et souvent sans connexion suffisante avec les
services urbains organisés.

Je rappelle que la réussite de La Poste est due au tarif unique
du timbre : que vous écriviez a votre voisin ou & une personne
\

habitant a l'autre bout du pays, l'affranchissement est le
méme.

Pour des collectivités situées sur un territoire cohérent, qui
ont décidé de se regrouper pour leur avenir, la logique est
donc d’aller vers 'harmonisation, grice aux syndicats mixtes
et aux intercommunalités, et vers un tarif unique des services.

Certaines communes ont des taux de fiscalité bas, qui
s'expliquent par 'absence de services, les communes en
question n’ayant pas ou plus les moyens d’organiser ces
derniers.

Mais nous ne devons pas oublier que d’autres communes
ont des taux de fiscalité bas parce qu’elles ont eu une bonne
gestion, quelles ont été tres attentives aux dépenses de
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fonctionnement, qu’elles ont choisi de privilégier 'investisse-
ment et qu'elles sont allées vers des intercommunalités intel-
ligentes, au périmétre territorialement cohérent, constituées
d’un mélange entre communes a gros moyens, ayant d’impor-
tantes assiettes fiscales ou techniques — volume d’eau, tonnage
des déchets, densité des transports A organiser, notamment
scolaires —, et communes moins bien dotées.

Monsieur le secrétaire d'Frat, mes chers collegues, tous ces
problemes méritent une analyse approfondie. Le rapport
d’information de la délégation sénatoriale aux collectivités
territoriales et & la décentralisation a le grand mérite de
nous éclairer avant d’aborder un projet de loi rendu indispen-
sable par la suppression, que nous avons largement soutenue
sur ces travées, de la taxe professionnelle, suppression qui rend
nécessaire une évolution urgente vers une harmonisation
fiscale dont jai essayé d’ébaucher les grandes lignes aujour-
d'hui. (Applaudissements sur les travées de TUMP, ainsi que sur
certaines travées du RDSE.)

M. le président. La parole est 4 M. Jean-Luc Fichet.

M. Jean-Luc Fichet. Monsieur le président, mes chers colle-
gues, avec ce Gouvernement, nous ne sommes pas & un
paradoxe pres! Nous défendons aujourd’hui dans 'hémicycle,
grice au formidable travail de la délégation aux collectivités
territoriales et a la décentralisation, l'idée de développer la
mutualisation dans les politiques territoriales. Or tout a été
mis en ceuvre par le pouvoir actuel pour que cette mutuali-
sation, qui existait, disparaisse!

Il est d’ailleurs intéressant de comparer les propositions
essentielles que content le rapport de la délégation pour
améliorer les politiques publiques avec celles qui sont mises
en ccuvre par le Président de la République et qui ont pour
seul objectif de réduire & néant ces mémes politiques publi-
ques.

Ce débat ne peut étre détaché du contexte dans lequel il se
déroule. La vie des collectivités territoriales est aujourd’hui
bouleversée par les projets du Gouvernement. Le projet de loi
de réforme des collectivités territoriales est injuste, recentrali-
sateur et inefficace.

Jen viens A notre débat.

Messieurs les rapporteurs, vous définissez la mutualisation
des moyens des collectivités territoriales comme « la mise en
place, temporaire ou pérenne, d’'une logistique commune a
deux ou plusieurs collectivités ». Ou est la nouveauté ? Vous
n’inventez rien! Il faudrait plutdt dénoncer la mise & mal des
mutualisations existantes.

Prenons I'exemple de I'expertise au service des collectivités.
La réduction, sans contrepartie, que 'on fait subir aux services
déconcentrés — je pense notamment aux directions départe-
mentales de I'équipement — fait aujourd’hui revenir sur le
devant de la scéne l'idée d’'une mutualisation de expertise.

De fait, disposer d’une étude neutre et impartiale des
projets est essentiel a la dynamique des collectivités territo-
riales et & leur bonne gestion. Nous souhaitons tous ici la mise
en place de politiques mutualisées au service de lintéréc
général, mais, comme l'a précis¢ Edmond Hervé, de
nombreuses collectivités n’auront pas la capacité « de se
doter de certains services experts pour jouer leur role de
maitrise d’ouvrage ». Malheureusement, les élus locaux que
nous sommes sont confrontés a ce manque d’expertise neutre
et impartiale depuis que les services de 'Etat ne jouent plus ce
role essentiel.

Je retiens donc de la proposition de M. Hervé l'idée « de
créer entre les collectivités des services d’expertise pour venir
en aide aux petites collectivités dans trois domaines: la fisca-
lité, I'environnement et 'urbanisme ».

Le projet de loi de réforme des collectivités territoriales
permet au département de contribuer au financement des
opérations dont la maitrise d’ouvrage est assurée par les
communes ou leurs groupements, et c’est [a un point positif.

Mais nous devons aller plus loin. Cette expertise doit étre
non seulement neutre et indépendante, ainsi que je lai
souligné, mais également accessible & 'ensemble des collecti-
vités pour lesquelles le fait de contractualiser de maniére
récurrente avec un cabinet de conseil privé a un colit impor-
tant, voire exorbitant. Il faut donc recréer un service d’exper-
tise neutre pour assister les collectivités.

Je voudrais parler ici du désarroi des élus dans leurs relations
vis-a-vis d’entreprises multinationales avec lesquelles, en
Pabsence de tiers objectif, ils signent des contrats parfois
léonins. Les collectivités territoriales sont sans protection
quand les entreprises viennent « se partager le giteau » sur
leur dos.

On le voit dans nos communes avec les contrats d’affermage
en matiere d’assainissement, de gestion de 'eau potable ou des
ordures ménageres. Aujourd’hui, ces contrats sont la seule
solution dont disposent ces collectivités. Or elles sont
démunies face aux entreprises concernées qui, il faut le dire,
se sont bien souvent réparti le territoire.

La commune a beau vouloir lancer un nouvel appel d’offres
en cas de renouvellement du contrat, ce nest pas elle, en
définitive, qui a la haute main sur cette question. Or la
mutualisation pourrait s’entendre comme une régie, afin
que les collectivités se voient offrir une véritable alternative
et que soient réunies les conditions d’une vraie concurrence.

Je me félicite de ce que les rapporteurs ne fassent pas de la
nécessité de réaliser des économies d’échelle I'objectif premier
de la mutualisation. La mutualisation peut et doit favoriser
loptimisation des colts, mais elle n’est pas la réponse a la crise
financiere.

Je souhaiterais enfin élargir la réflexion & la mutualisation
des moyens autour d’un projet politique. La mutualisation en
matiere d’administration territoriale est un concept tres fort. Il
s'agit non plus d’étre les uns a c6té des autres, mais bien d’étre
tous intéressés par ce que fait I'autre. Il sagit d’'une authen-
tique solidarité territoriale. Clest cela qui a été & lorigine de
lintercommunalité et cest cela qui permet de dépasser les
rivalités entre communes.

Cependant, il faut prendre garde: la mutualisation ne peut
pas étre un pansement destiné & couvrir les manquements de

I'Etat.

On le voit, par exemple, pour la mise en place du haut débit
sur tout le territoire: la liaison numérique est devenue une
nécessité de service public et, pourtant, I'Etat ne joue pas son
role en la matiere. Dans les agglomérations attractives, les
opérateurs privés se précipitent, mais il n’en va pas de
méme dans les zones les plus éloignées. Lachées par I'Etat
et par les opérateurs privés, les communes ne peuvent pas
financer seules cette nouvelle charge. Cest alors que la mutua-
lisation se met en ceuvre. On le constate dans le Finistére, avec
le projet haut débit du département.
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La mutualisation qui s'impose par défaut est toujours
regrettable. Or jestime que la mutualisation peut étre pour
les responsables des collectivités territoriales une nouvelle
facon de penser. Il s’agit de travailler mieux et au plus pres
des besoins. Il s’agit de donner un avenir a chacune des
collectivités. Il ne s’agit pas, pour les communes périphériques
ou ¢éloignées, de se défier de la ville-centre, mais plutdc de se
donner les moyens de mieux travailler ensemble et de faire
émerger ce quil y a de plus fort dans chaque entité.

La mutualisation doit s’apprécier entre tous les niveaux de
collectivités. Notre réflexion dépasse la seule vision intercom-
munale et ne doit pas s'arréter & un niveau territorial. Ce
débat doit se poursuivre . si le Gouvernement nous en
donne les moyens! (Applaudissements sur les travées du

groupe socialiste et du groupe CRC-SPG.)
M. le président. La parole est & M. Claude Jeannerot.

M. Claude Jeannerot. Monsieur le président, monsieur le
secrétaire d’Erat, mes chers collegues je tiens d’abord a saluer
le travail de la délégation et & rendre hommage a son prési-
dent, Alain Lambert, pour son engagement consensuel.

Ce débat sur l'optimisation des moyens des collectivités
territoriales semble d’une briilante et cruelle actualité pour
I'ensemble de celles-ci, et tout particuli¢rement pour les
départements. C’est du moins ce qui apparait en premicre
analyse, au regard du contexte. Toutefois, si la mutualisation
des moyens est sans doute une voie a explorer, elle est loin de
constituer une réponse aux problémes d’aujourd’hui.

Permettez-moi, mes chers collegues, d’évoquer la situation
du département dont j je préside le conseil général, le Doubs. A
bien des égards, j’en ai la conviction, sa situation est en effet
emblématique des risques et des difficultés que connaissent
actuellement nos territoires départementaux.

Jusqu’a 'apparition de la crise, mon département a su faire
face tant bien que mal, comme les autres, & ses dépenses
obligatoires ressortissant au champ des solidarités sociales.
Depuis, la chute des recettes et la hausse exponentielle des
dépenses rendent I'équation impossible.

Pourtant, les trois allocations individuelles — APA, PCH,
RSA — dont le versement incombe aux départements relévent
a I'évidence d’un enjeu de solidarité majeur et sans doute
préalable A tous les autres puisque ces allocations condition-
nent le minimum vital des personnes les plus fragiles. Clest
pourquoi chacun s’accorde A reconnaitre le caractére nécessai-
rement national — j’insiste sur ce point — de cette solidarité.
Elle est en effet au fondement de notre pacte républicain! Or
son financement repose aujourd’hui de plus en plus sur les
contributions du contribuable local.

Puisqu’on veut évoquer la mutualisation comme une
solution possible pour les finances locales, le premier devoir
de mutualisation ne serait-il pas d’organiser au niveau national
les conditions de cette solidarité plutdt que de la transférer
sans moyens correspondants A des collectivités qui seront
bientdt completement exsangues ?

Au-dela du caractére par définition injuste et inéquitable du
systéme — cest évidemment suffisant pour le condamner —,
les conséquences de cette situation sont désastreuses pour les
territoires. Ces conséquences, vous les connaissez: les inéga-
lités se creusent aussi bien en termes sociaux qu'en termes
territoriaux et il devient de plus en plus difficile d’assurer
Pentretien de nos colleges ou de nos routes. Et que dire de

nos compétences facultatives, qui remplissent pourtant une
fonction décisive, au service de la cohésion sociale ou du
développement économique de nos territoires ?

Jillustrerai mon propos de deux chiffres significatifs concer-
nant le département du Doubs: en 2009, la charge nette des
trois allocations de solidarité pour le département a été de
Pordre de 55 millions d’euros; depuis 2005, I'écart cumulé
représente 150 millions d’euros, soit I'équivalent de huit
colleges neufs!

Pourtant, avec Jean-Pierre Raffarin, la décentralisation
semblait avoir franchi une étape irréversible lorsque avait été
gravé dans la Constitution le principe de la compensation a
Peuro pres des charges transférées : aux termes de larticle 72-
2, « tout transfert de compétences entre I'Etat et les collecti-
vités territoriales s'accompagne de l'attribution de ressources
équivalentes 2 celles qui étaient consacrées 4 leur exercice ».

Or le transfert des compétences sociales aux départements
s’est affranchi de ce principe constitutionnel. Plus personne ne
conteste I'asphyxie financiere de nos départements. Ce constat
dépasse aujourd’hui les clivages politiques et fait consensus. Le
président du conseil général de Haute-Loire, Gérard Roche, a
d’ailleurs souligné qu’il s’agissait non pas d’un combat entre la
droite et la gauche, mais d’'un combat contre un Etat central
qui a voté des lois qu’il est incapable de financer. Comment
ne pas étre d’accord avec lui?

Quelles sont donc les solutions proposées face a I'asphyxie
des finances locales? La mutualisation constitue-t-elle une
réponse? A I'évidence, non. La mutualisation la plus
efficace et la plus radicale, cest celle qui garantit, outre I'opti-
misation, les conditions de I'équité et de lefficacité sociale,
Cest-a-dire la péréquation entre les territoires. Réalisons
d’abord les conditions de cette justice préalable: il sera bien
temps, ensuite, de rechercher les voies de progres en direction
d’une mutualisation plus effective.

Au service de cette justice de base, je propose, a titre de
contribution, deux voies. La premi¢re, je l'ai indiqué, passe
par une refonte des régles de la solidarité nationale. La
seconde — je n’aurai pas le temps de lexposer en cet
instant, mais j’y reviendrai dans la suite du débat — passe
par une réflexion sur les conséquences de la suppression de
la taxe professionnelle, suppression qui se traduit par I'aboli-
tion de toute autonomie fiscale pour nos collectivités.

Mes chers collegues, oui, les voies de la mutualisation
méritent d’étre empruntées dés lors quelles permettent
optimisation et efficacité renforcée. Mais cela n’aura de sens
que si des prérequis sont satisfaits, a savoir I'organisation d’une
justice élémentaire dans la répartition des ressources. A défaut,
cette affaire de mutualisation risque fort de devenir un leurre,
aussi dérisoire qu'inutile. (77és bien! er applaudissements sur les
travées du groupe socialiste et du groupe CRC-SPG.)

M. le président. La parole est 3 M. le secrétaire d'Erat.

M. Alain Marleix, secrétaire d'Etat & l'intérieur et aux collecti-
vités territoriales. Monsieur le président, monsieur le président
de la délégation aux collectivités territoriales et a la décentra-
lisation, messicurs les rapporteurs, monsieur Hervé —
permettez-moi de citer votre nom, méme si vous n’avez pas
souhaité étre rapporteur —, mesdames, messieurs les sénateurs,
linitiative de ce débat est particulierement heureuse
puisqu’elle intervient quelques semaines apres les conclusions
de la conférence sur les déficits publics, quelques jours avant la
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deuxieme lecture par votre assemblée du projet de loi de
réforme des collectivités territoriales et quelques jours aussi
avant le débat dorientation budgéraire.

Ce débat se tient également dans un contexte particulier
pour nos finances publiques, qui nécessite un effort partagé de
maitrise des dépenses.

A Iévidence, la question de I'optimisation des moyens des
collectivités territoriales est d’une actualité particuliere et
appelle un éventail de réponses concrétes. Je vous remercie
dailleurs d’avoir pris linitiative de ce débat, qui va permettre,
jen suis persuadé, de progresser dans cette voie prometteuse.
Jai du reste enregistré beaucoup de propositions positives ce
matin ; bien entendu, le Gouvernement s’efforcera d’en tenir
le plus grand compte.

Jai délibérément parlé d’éventail de réponses concrétes, car
les moyens des collectivités territoriales présentent de multi-
ples formes, qui appelleront des solutions spécifiques. Clest
pourquoi je souhaiterais d’abord évoquer avec vous la
question des ressources, avant d’en venir a la mutualisation,
sur laquelle le rapport de votre délégation apporte un précieux
éclairage.

Une réflexion sur 'optimisation des moyens doit nécessai-
rement aborder la question des ressources financiéres. A cet
égard, je rappelle tres brievement les apports du groupe de
travail sur la maitrise de la dépense locale, coprésidé par Gilles
Carrez, député, rapporteur général de la commission des
finances de I'’Assemblée nationale, et le préfet Michel
Thenault, qui ont conclu leur rapport en formulant plusieurs
constats marquants.

Premiérement, hors décentralisation, les dépenses locales
ont augmenté plus vite que le produit intérieur brut
jusquau milieu des années quatre-vingt-dix et, par la suite,

a un rythme plus proche du PIB.

Deuxi¢mement, s’agissant toujours des dépenses, les dispa-
rités sont importantes au sein d’'un méme niveau de collecti-
vités. Par exemple, le ratio de la dépense par habitant varie de
1 2 3 entre les 10 % de communes les moins dépensicres et les
10 % les plus dépensiéres.

Troisiémement, il existe surtout une forte corrélation entre
le niveau de ressources d’une collectivité et sa dépense par
habitant. Ainsi, 62 % des écarts de dépenses entre deux
communes s’expliquent par des écarts de niveau de recettes,
les écarts de charges et les différences de choix politiques
venant apres.

A la lumiere de ce rapport, il y a donc manifestement des
marges de réduction de la dépense locale, mais celles-ci ne
vont pas sans certaines conditions.

Clest dans ce contexte que la conférence sur les déficits
publics s’est conclue sur la nécessité de prendre plusieurs
mesures majeures pour les prochaines années.

Tout d’abord, comme le préconisent les auteurs de ce
rapport, les concours financiers de 'Etat aux collectivités
locales seront gelés en valeur a partir du budget triennal
2011-2013. Parallelement, la péréquation sur les dotations
de I'Erat sera renforcée.

Ensuite, la dynamique des dépenses sociales dans les dépar-
tements ruraux devra étre traitée par un renforcement de la
péréquation et sera examinée en priorité dans le cadre de la
réforme de la dépendance.

Enfin, et je réponds 1a & M. Dufaut, un moratoire sera
appliqué immédiatement sur les normes réglementaires
concernant les collectivités locales, en dehors d’éventuelles
normes internationales d’application obligatoire. A cet effet,
le role de la commission consultative d’évaluation des normes,
la CCEN, sera renforcé. Voila qui est de nature & rassurer
M. Fortassin. Je profite d’ailleurs de cette occasion pour
rendre hommage a Alain Lambert, qui joue, en tant que
président de la CCEN, un rdle éminent dans cette
instance, trés importante pour I'avenir des finances de nos
collectivités territoriales.

Il est clair que ces mesures vont non seulement contribuer
Poptimisation des ressources, mais également répondre
certaines contraintes de gestion des collectivités territoriales.
Toutefois, il faut aller plus loin et doter les collectivités terri-
toriales d’outils performants de gestion mutualisée.

\
a
N

a

Clest toute 'ambition du rapport d’information sur la
mutualisation des moyens des collectivités territoriales. J’ai
pris connaissance avec beaucoup d’intérét des propositions
que vous avez collectivement formulées en mati¢re de mutua-
lisation de moyens et de services, en particulier dans le cadre
intercommunal, mais aussi au niveau des conseils généraux.

Comme la délégation sénatoriale aux collectivités territo-
riales et & la décentralisation, le Gouvernement souhaite agir,
et agir vite, que ce soit pour élargir les possibilités de mutua-
lisations dites « verticales », au sein du bloc communal, entre
les EPCI et leurs communes membres, pour favoriser entre les
départements et entre les régions le recours & des mutualisa-
tions conventionnelles de type horizontal, pour élargir les
mutualisations aux domaines des services fonctionnels au-
dela des compétences exercées, ou encore pour sécuriser le
développement des mutualisations au regard des exigences
communautaires.

Croyez bien que le Gouvernement sera & vos cotés pour
apporter aux collectivités territoriales les outils nécessaires.
Vous le voyez, cher Alain Lambert, nous sommes loin
d’avoir une attitude timorée en la matiere.

Je crois cependant nécessaire de clarifier ce que nous souhai-
tons sagissant de la mutualisation intercommunale. Je lis dans
le rapport d’information, sous la plume de MM. Détraigne et
Meézard, que « la mutualisation doit compléter I'intercommu-
nalité, elle ne doit ni la concurrencer, ni s’y substituer ». Voila
qui plaide, & mon avis, en faveur d’une mutualisation menée
de préférence au niveau de la structure intercommunale.

Cette ambition partagée de progresser dans la mutualisa-
tion, nous allons la mettre en ceuvre trés concréetement.

Le Premier ministre a souhaité lancer un travail concerté
avec I'Assemblée des départements de France sur la question
de la situation financiere des départements. Un groupe de
travail traitera de la question des mutualisations, une question
que DPierre Jamet, directeur général des services du conseil
général du Rhone, a particuli¢rement développée dans le
rapport qu’il a remis au Premier ministre.

La encore, les pistes sont multiples; je mentionnerai les
mutualisations de fonctions support entre les départements
et les SDIS ainsi qu'entre les SDIS eux-mémes, point qu’a
évoqué notamment M. Vestri.

La volonté du Premier ministre est de faciliter la mise en
ceuvre de ces préconisations. Je suis donc convaincu que nous
trouverons collectivement des réponses concrétes au
diagnostic posé par votre collegue Bruno Sido sur la mutua-
lisation des moyens des conseils généraux.
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Nous allons aussi et surtout développer la mutualisation
grice A la réforme des collectivités territoriales. Vous le
savez, plusieurs articles ont été introduits & cette fin dans le
projet de loi, parfois ici méme.

Nous nous sommes fixé trois objectifs: sécuriser la mise a
disposition de services, favoriser la gestion unifiée de services
et organiser la mutualisation de moyens.

Ainsi, l'article 33 du projet de loi de réforme des collecti-
vités territoriales vise & régulariser, pour étre en conformité
avec le droit communautaire de la concurrence, les conven-
tions de mise a disposition de services entre les EPCI et leurs
communes membres. Il a été notamment proposé d’encadrer
les conditions de remboursement des frais de fonctionnement
pour éviter qu’ils ne soient considérés comme la contrepartie
d’une prestation de service.

Quant aux articles 34 et 34 bis A, ils définissent le cadre
d’une mise en commun de services au profit des couples
communes-intercommunalité et départements-région. Le
Sénat a, 13 aussi, joué un role majeur dans I'élaboration de
ce texte.

Sagissant du couple communes-intercommunalité, le
Gouvernement a souhaité créer expressément, afin de
garantir la sécurité juridique des initiatives locales et
d’inciter a ces bonnes pratiques, le régime de mutualisation
de services hors champ de compétences transférées a l'inter-
communalité. Le service commun ainsi créé sera rattaché a
lintercommunalité. L'article 34 permet méme a une structure
intercommunale, afin de susciter des économies d’échelle,
d’acquérir des biens qui seront mis 4 la disposition des
communes pour exercer des compétences qui n’ont pas été
transférées ; il s’agit 1a d’'une mesure importante.

Par ailleurs, article 34 bis A, d’origine sénatoriale, autorise
le couple départements-région  se doter de services communs
et & conclure des conventions pour assurer en commun leurs
missions de service public. Ces conventions ne sont pas
soumises au droit commun de la concurrence, car elles respec-
tent les criteres jurisprudentiels définis par la Cour de justice
de I'Union européenne en mati¢re de marchés publics.

Vous le voyez, les modalités d’optimisation des moyens des
collectivités territoriales seront mises en place trés prompte-
ment et elles contribueront a répondre au souhait de
cohérence territoriale émis par nombre d’entre vous, notam-
ment par Pierre Hérisson.

Drailleurs, le rapport de la délégation sénatoriale nous
montre que ces nouvelles voies devront étre mises en ceuvre
avec une grande célérité. Cest une obligation a la fois eu égard
a la trajectoire de nos finances publiques, au regard de
exigence de qualité des services publics locaux et vis-a-vis
du citoyen.

Monsieur le président Lambert, nous serons trés attentifs
aux évolutions de notre droit interne. Vous avez évoqué une
question tout a fait essentielle en abordant la notion de bonus-
malus. Cette piste mérite d’étre explorée, conformément aux
conclusions de la récente conférence des déficits publics,

présidée par le chef de I'Erat.

Permettez-moi maintenant de répondre succinctement,
pour respecter le temps qui m’a été imparti, mais de
maniére aussi complete que possible, aux différents orateurs
qui se sont exprimés.

Monsieur le sénateur Détraigne, vous proposez d’autoriser
une partie des communes membres d'un EPCI & mutualiser
des moyens pour exercer des compétences non transférées a
PEPCI. Je pense ne pas trahir votre pensée si je dis que nous
pourrions ainsi avoir, au sein d’'un méme EPCI, deux régimes
différents : d’une part, une mutualisation « verticale », réalisée
au niveau de I'EPCI pour des compétences transférées et,
d’autre part, une mutualisation « horizontale », au niveau
de quelques communes volontaires pour des compétences
non transférées.

Tout en comprenant l'intérét de cette proposition, notam-
ment pour ce qui concerne les compétences non structurantes
a I'échelon intercommunal, telles que le fleurissement, je crois
quil faut prendre garde aux freins éventuels que celle-ci
pourrait constituer pour le développement des projets
communautaires, tout particulierement pour I'évolution vers
un exercice plus intégré des compétences communales au sein
des EPCI, source d’économies d’échelle & moyen terme.

Pour ma part, je suis persuadé que la réflexion peut et doit
se poursuivre, notamment avec votre assemblée, afin que nous
trouvions ensemble le bon équilibre.

Mme Beaufils craint que la mutualisation ne conduise a la
« disparition » des petites communes, dont les services seraient
dissous au profit de mutualisations a I’échelon intercom-
munal.

Au contraire, larticle 34 du projet de loi de réforme des
collectivités territoriales prévoit que les intercommunalités
pourront acquérir des biens qui seront ensuite mis a disposi-
tion de leurs communes membres pour I'exercice de leurs
propres compétences, comme ce pourrait étre le cas, en
mati¢re de viabilité hivernale, avec I'acquisition de chasse-
neige. Mon département est particuliérement concerné par
ce probleme important, mais je ne savais qu’il y avait autant
de neige en Indre-et-Loire! (Sourires.)

Mme Jacqueline Gourault. Cela arrive, tout comme dans le
Loir-et-Cher!

M. Alain Marleix, secrétaire d'Etat. Pour ce qui est de la
compensation financiere des transferts de compétence, le
principe en est inscrit a l'article 72-2 de la Constitution.

Les modalités de fixation de cette compensation, qui sont
prévues par la loi du 13 aolt 2004 relative aux libertés et
responsabilités locales, la loi LRL, répondent a quatre
principes cardinaux: une compensation intégrale; une
compensation concomitante; une compensation contrélée,
dans la mesure o1 la commission consultative sur I'évaluation
des charges donne son avis préalablement & tout transfert de
charge; une compensation conforme au principe constitu-
tionnel d’autonomie financiére.

La compensation financiére a principalement pris la forme
de transferts d’impots.

Je rappelle que les compensations au titre de la loi LRL
représenteront, en 2010, 6,3 milliards d’euros: prés de
2,8 milliards d’euros pour les départements; pratiquement
3,3 milliards d’euros pour les régions; 124 millions d’euros
pour les régions d’outre-mer, qui ne percoivent pas de TIPP;
27 millions d’euros pour les communes et les EPCI; enfin,
127 millions d’euros pour le Syndicat des transports d’Ile-de-
France. Avec les compensations versées au titre du RMI, de
PAPA et de la PCH, le total atteindra 18,5 milliards d’euros.
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Pour ce qui concerne leffort financier de 'Etat en faveur
des collectivités territoriales, je rappellerai trois ordres de
grandeur.

L'enveloppe dite « normée » des concours financiers de
PEtat aux collectivités territoriales s’éléve 4 57 milliards
d’euros, soit 676 millions d’euros de plus qu’en 2009. Elle
progresse au rythme de I'inflation.

Si Pon prend en compte les subventions des différents
ministéres et la contrepartie des dégrévements législatifs, cet
effort atteint 78 milliards d’euros.

Enfin, si l'on considére la fiscalité transférée, I'effort finan-
cier total consenti par I'Etat est massif puisqu’il représente
cette année 97,5 milliards d’euros. J’avais I’habitude de dire

7 . > . . . .
que c’était 'équivalent du budget de la Belgique, mais, depuis
les élections de dimanche dernier dans ce pays, je crois que je
vais devoir trouver une autre référence, en choisissant un pays
européen un peu plus stable! (Sourires.)

M. Jean-Jacques Mirassou. Prenez I’Andorre! (Nowveaux
sourires.)

M. Alain Marleix, secrétaire d'Frat. ] évoquerai brievement le
FCTVA, le Fonds de compensation pour la TVA, et le plan

de relance.

Plus de 19500 collectivités ont signé 'an dernier une
convention avec I'Etat pour bénéficier du remboursement
anticipé du FCTVA. Cette mesure a donc rencontré un
vrai succes. Je saisis d’ailleurs I'occasion qui m’est donnée
aujourd’hui pour en remercier une nouvelle fois les collecti-
vités.

Pour I'Etat, cette mesure a représenté un effort supplémen-
taire de 3,8 milliards d’euros en 2009. M. le Premier ministre
a proposé de la proroger en 2010, afin que les collectivités
territoriales qui ne s’étaient pas engagées ou qui n’avaient pas
pu sengager 'an dernier puissent en bénéficier. A ce stade,
2500 conventions supplémentaires ont été signées.

A MM. Adnot et Jeannerot, tous deux éminents présidents
de conseil général, je souhaite apporter quelques éléments de
prospecti