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Le Conseil économique et social s’est saisi, le 14 décembre 1999, de la
question de la décentralisation et du citoyen.

La section des économies régionales et de I’aménagement du territoire
chargée d’établir un rapport et d’un projet d’avis' a désigné comme rapporteur
Mme Claudette Brunet-Léchenault.

La loi du 2 mars 1982 relative « aux droits et libertés des communes, des
départements et des régions » constitue le socle a partir duquel s’est engagé le
processus de décentralisation. Elle visait a :

rapprocher les citoyens des lieux de décisions ;
renforcer les pouvoirs locaux par rapport au pouvoir central ;

transférer, sans charges supplémentaires, de nouvelles compétences
aux autorités ¢lues et faciliter le développement local a I’initiative des
acteurs de terrain ;

assurer une gestion plus efficace en vue d’une meilleure réponse aux
besoins.

L’ensemble du dispositif mis en place reposait sur quatre grands principes :

le maintien des différentes structures d’administration locale
existantes, communes, départements, et la création des régions en tant
que collectivités locales ; I’¢tablissement public régional disparaissait
au profit d’une collectivité dont I’assemblée délibérante était élue au
suffrage direct ;

la libre administration des communes, départements et régions, sous
la responsabilité des élus ; ce principe impliquait d’abord le transfert
de I’exécutif départemental et régional aux présidents des assemblées
¢lues ; d’autre part, il entrainait la suppression des tutelles et
I’exercice d’un contrdle a posteriori sur les actes des collectivités et
sur les documents budgétaires ;

I’absence de tutelle d’une collectivité sur une autre et la volonté
d’éviter toute interférence et tout empiétement dans 1’exécution des
taches ; les compétences étaient de ce fait transférées par « blocs », ce
qui devait aboutir a une spécialisation de chaque niveau ;

la compensation financiére des transferts de compétences.
Des transferts de ressources simultanés devaient permettre d’assurer
les charges financiéres, humaines et matérielles nécessaires a
I’exercice des nouvelles compétences.

La décentralisation ainsi opérée a marqué un tournant dans un pays a forte
centralisatrice. Elle a mis en mouvement un processus qui a provoqué

tradition

1

L’ensemble du projet d’avis a ét¢ adopté par 144 voix et 24 abstentions.
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d’importantes transformations sur le territoire de la France. Plus personne ne la
remet en cause, y compris ses adversaires de 1982.

Les ¢élus locaux sont devenus plus libres de leurs décisions.
Les collectivités locales ont ét¢ émancipées. Les administrations centrales sont
désormais moins omniprésentes. Les décisions sont plus rapides car elles n’ont
pas a remonter aux ministeres.

En terme de développement économique et d’aménagement du territoire, la
décentralisation a apporté aux régions des compétences fortes. Elle a contribué
au rayonnement international de certaines métropoles régionales. De grandes
villes, notamment dans 1’Ouest de la France, ont connu un essor remarquable.
Les effets commencent a étre perceptibles par le public.

Pourtant, si les réformes de 1982 visaient a renforcer la démocratie locale,
leur mise en ceuvre ne 1’a pas vraiment permis. Les évolutions ont au contraire
fait apparaitre les lacunes des lois initiales. Des textes successifs se sont par
ailleurs rajoutés et ont alourdi un systéme déja trés complexe ou se perdent les
¢lus et plus encore les citoyens. Les pays, les agglomérations ont été institués.
L’intercommunalité a été approfondie. En revanche, les dispositions annoncées
sur la participation des habitants a la vie locale et sur un statut de 1’élu local
permettant & chacun d’accéder a une fonction élective ont tardé. La réforme
fiscale n’a pas été réalisée.

Pour que I’objectif premier de la décentralisation, la démocratie, retrouve
toute sa place au cceur de nos institutions et dans leur fonctionnement, il devient
urgent de procéder non seulement a des adaptations, mais aussi a des réformes en
profondeur que n’avaient pas osé ou voulu réaliser les initiateurs de la réforme
de 1982.

Les propositions que le Conseil économique et social formule, et qui
s’appliquent autant a I’Outre-Mer qu’a la métropole, s’orientent autour de
trois axes :

- mieux équilibrer, d’un c6té, la libre administration des collectivités
et, de I’autre, le rdle régulateur de I’Etat ;

- simplifier la répartition des compétences entre des structures
modernisées en conciliant efficacité et démocratie ;

- réconcilier les élus et les citoyens, en conjuguant démocratie
représentative et démocratie participative.

Il faudra étre évidemment trés attentif aux conséquences financiéres que
pourraient avoir ces réformes. En tout état de cause, leur mise en ceuvre, parce
qu’elle vise une gestion plus efficace et plus claire du territoire, parce qu’elle
doit permettre au citoyen de mieux comprendre et de participer plus activement,
ne devra pas conduire a un alourdissement des charges.
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I-TROUVER UN JUSTE EQUILIBRE ENTRE LE ROLE DE L’ETAT
REGULATEUR ET LA LIBRE ADMINISTRATION DES
COLLECTIVITES

1.11 faut assurer aux collectivités les ressources nécessaires en
renforcant I’égalité entre territoires et entre citoyens

e Les recettes fiscales constituent la part la plus dynamique des
recettes courantes des collectivités. Elles se décomposent en fiscalité directe et
fiscalité indirecte.

Les quatre taxes directes locales, taxe d’habitation, taxe sur le foncier bati,
taxe sur le foncier non bati, taxe professionnelle, sont prélevées par les
communes et leurs groupements, les départements et les régions, chacun votant
son propre taux dans le cadre de limites néanmoins imposées par la loi.

Les recettes de la fiscalité indirecte concernent principalement les droits de
mutation sur les acquisitions d’immeubles, la taxe sur les cartes grises et la taxe
différentielle sur les véhicules a moteur ou vignette.

Les dotations de I’Etat sont constituées par :

- les dotations et subventions de fonctionnement (dotations globales de
fonctionnement (DGF), dotation ¢élu local, fonds national de
péréquation de la taxe professionnelle (FNPTP), fonds national de
péréquation (FNP)) ;

- les dotations et subventions d’équipements (dotation globale
d’équipement (DGE), dotation de développement rural (DDR), fonds
de compensation pour la taxe sur la valeur ajoutée (FCTVA)) ;

- le financement des transferts de compétences (dotation générale de
décentralisation (DGD), dotation régionale d’équipement scolaire
(DRES), dotation départementale d’équipement des colléges
(DDEC)) ;

- les compensations d’exonérations et de dégrévements législatifs
attribués lorsque I’Etat décide d’alléger une dépense fiscale a la
charge d’un contribuable que doit percevoir normalement une
collectivité.

Les ressources définitives des collectivités locales sont complétées par
I’emprunt, mais aujourd’hui ces derniéres en font un usage trés modéré.

e Méme présentée succinctement, la complexité des finances locales
apparait nettement et la prise en charge par I’Etat d’une part toujours croissante
de la fiscalité locale rend le systéme totalement hermétique aux yeux des
contribuables. En revanche, ils constatent sur leur feuille d’imp6t que chaque
échelon de collectivité leur préléve des impdts et que ces impots, en chiffres
bruts, sont de plus en plus lourds chaque année, alors qu’on leur avait expliqué
au départ que la hausse des impdts de I’intercommunalité devait étre compensée
par une baisse perceptible des impdts communaux.

En I’absence de péréquation, le morcellement des collectivités implique
mécaniquement une forte inégalité des bases et des taux, donc des disparités
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géographiques et des écarts de développement. La structure méme de la fiscalité
locale induit aussi des disparités difficilement acceptables entre les citoyens.

Les collectivités locales, quant a elles, disposent aujourd’hui d’une marge
de manceuvre de plus en plus restreinte. Elles sont confrontées de fagon accrue a
des contraintes externes : explosion de la demande d’aide sociale, charges
nouvelles sur lesquelles elles ont peu de prise, multiplicité des normes.

o Au cours des années 1998-1999, plusieurs initiatives ont été prises,
qui sont susceptibles d’introduire des changements trés profonds.

Le régime de la taxe sur les droits de mutation a été modifié : la part
régionale a été supprimée et la part départementale allégée, les pertes de recettes
étant compensées par I’Etat. Une autre réforme va conduire a la suppression de
la part régionale de la taxe d’habitation, également compensée par 1’Etat.

Enfin deux réformes concernent la Taxe professionnelle (TP), mais pas de
la méme maniére. L’une vise la taxe elle-méme tandis que 1’autre le fait
indirectement via le contexte institutionnel dans lequel se prennent les décisions
fiscales. La loi de finances pour 1999 prévoit la suppression graduelle de la part
de la TP assise sur la masse salariale jusqu’a sa disparition compléte en 2004.
Une compensation financiére indexée sur 1’indice de I’évolution de la DGF sera
versée aux collectivités locales.

Par ailleurs, la loi Chevénement fait de la TP unique le cadre fiscal normal
des entités supra communales, visant ainsi a accélérer le mouvement de
mutualisation volontaire. Toutefois, si I’instauration dune TP unique
intercommunale devrait permettre de réduire la dispersion des taux, il ne faut pas
oublier qu’elle se situe dans le contexte d’une diminution du produit percu de
cette taxe et qu’elle ne régle pas le probléme des bases.

e En fait, toutes ces réformes portent en germe des modifications radicales
des finances locales dans notre pays. En privant les collectivités locales d’une
part importante de la maitrise dont elles disposaient en matiere fiscale, elles
posent le probleme de leur autonomie financiére et de la responsabilité des
élus locaux devant les citoyens.

N

L’essentiel est, dans ce domaine, de permettre a ces collectivités
d’assurer leurs compétences et de répondre aux besoins. Pour cela, le débat
doit se poursuivre afin de parvenir rapidement a un point d’équilibre entre les
dotations de I’Etat et les ressources de la fiscalité locale. Les élus craignent bien
évidemment que 1’Etat ne tienne pas toujours ses engagements et que, comme
cela se passe d’ailleurs aujourd’hui dans les faits pour certaines d’entre elles,
I’ensemble des dotations ne se réduise a terme a une peau de chagrin. Encore
faut-il reconnaitre que chez nos voisins européens, la part principale des recettes
des collectivités ne provient pas de la fiscalité locale. En Allemagne, c’est la
Constitution qui fixe et garantit les ressources des kreise et des communes.

S’il s’avere en revanche que la ressource principale des collectivités locales
francaises doit rester tirée de I’imp6t, il importera de veiller a la fois a ce que
celui-ci ne produise ni une injustice entre les citoyens, ni une inégalité entre les
territoires, et a ce qu’il constitue une ressource dynamique, notamment au niveau
de la région dont le réle va nécessairement s’accroitre.
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En tout état de cause, une véritable réforme de la fiscalité locale, allant
bien au-dela des simples ajustements actuels, devrait €tre sérieusement
envisagée. Dans le cadre de cette réforme, I’intervention de I’Etat restera
indispensable pour corriger les inégalités et assurer les péréquations nécessaires.

2. Aujourd’hui facteurs d’instabilité, les controles doivent étre mieux
exercés

e Les lois de décentralisation et celle du 22 juillet 1982 sur les
conditions du contrdole administratif des collectivités territoriales ont fait
disparaitre la tutelle de I’Etat sur les actes des collectivités : administrative,
financiére et technique. La contrepartic en a été I’institution de contrdles a
posteriori concernant d’une part le respect de la Ilégalité, d’autre part
I’orthodoxie financiére et budgétaire.

En mati¢re de contréle de légalité, le représentant de I’Etat, qui n’a plus
directement de pouvoir d’annulation ou de substitution par rapport aux actes des
collectivités territoriales, peut transmettre a une autorité juridictionnelle tout acte
qu’il estime litigieux. Dans la pratique et dans la mesure de leurs moyens, les
préfets et sous-préfets ont tenté de centrer leur action en amont de 1’intervention
du juge administratif selon une conception « conciliatrice ». Le recours au juge
administratif a de ce fait donné lieu a des saisines tres limitées.

Pourtant, I’efficacit¢ du contrle a souvent ét¢ mise en cause par la
multiplication de décisions illégales et de situations financiéres préoccupantes.
Plusieurs mesures sont d’ailleurs intervenues a partir de 1992 pour le renforcer.

Les actes budgétaires des collectivités locales sont soumis a un contrdle
également a posteriori. Si le préfet décide de saisir la chambre régionale des
comptes, dont la fonction est de formuler des propositions financiéres en vue de
rétablir une situation jugée anormale, la collectivité se trouve privée de son
autonomie de décision budgétaire, jusqu’a ce que I’anomalie soit corrigée. La
aussi, les saisines, méme si elles ont commencé a croitre en nombre et en
importance depuis quelques années, sont en général limitées.

Certaines « affaires » ont conduit dans ce domaine également le 1égislateur
a renforcer le réle du représentant de I’Etat notamment en ce qui concerne les
conventions relatives aux marchés et délégations de service public. Mais ces
affaires ont aussi révélé une des lacunes du contréle budgétaire : le mécanisme
repose sur I’intervention du représentant de I’Etat dont il s’aveére qu’elle n’est
pas toujours automatique. Or D’absence d’application stricte du controle
budgétaire aboutit a de toutes autres conséquences que celles concernant le
simple controle de 1égalité : elle peut laisser se poursuivre une dégradation
financicre.

o En fait, ’application des controles a fait apparaitre leur ambiguité.

De trés fortes inégalités de situation se rencontrent selon les départements.
Mais surtout, malgré la volonté¢ affirmée d’assurer la continuité de I’Etat, il
arrive souvent, dans un méme département, qu’un préfet et son successeur aient
des «styles différents », les conduisant a opérer les contréles de maniére
différente. Cette hétérogénéité des contrdles engendre une inégalité pour les
citoyens. De plus, mal comprise, elle risque d’entrainer une crise de



I-8

confiance, les conduisant, pour se protéger, a se retourner vers les juges.
Elle est surtout mal admise par les élus qui supporteraient plus facilement des
controles et des sanctions en sachant que leurs pairs sont traités de la méme
fagon.

Par ailleurs, les préfets ne sont pas préparés a jouer un role de
« procureur » d’autant que le contrdle n’est qu’une préoccupation parmi d’autres
dans I’ensemble de leurs relations avec les collectivités. Ils n’en ont d’ailleurs
pas toujours les moyens. Les agents chargés du controle de 1égalité sont peu
nombreux, confrontés a la complexité des affaires juridiques et financiéres,
notamment pour les actes qui sont a la frontiére de I’action publique et privée.
Les mémes agents peuvent participer aux tiches d’instruction qui leur sont
confiées par les collectivités et formuler un avis sur la 1égalité des actes qui leur
sont transmis, entrainant confusion entre taches de conseil et de contréle. A cela
s’ajoutent des moyens matériels insuffisants dans le domaine de Ia
documentation juridique et de la connaissance des multiples textes
réglementaires et 1égislatifs en vigueur. Ces lacunes sont encore plus importantes
dans les sous-préfectures.

Elles concernent également le juge,