Rapport public thématique

«LA CONDUITE PAR L'ETAT

DE LA DECENTRALISATION »

OCTOBRE 2009



TABLE DES MATIERES

Pages
=] o= =S \%
[ a4 0o [¥ox 4] o SRS 1
Chapitrel —Uneré&ormeingtitutionnelle ambitieuse
au financement iINCErMtaiN ..o ieeeere e 3
I — Une réforme constitutionnelle aux causes anciennes et
CONTHICTUBHIES ... e 3
A - L’acte | de la décentralisation : une construction inaboutie............ 3
B - Entre I’acte | et I’acte 11 : de nouveaux transferts contestés
par les collectivités territoriales ..........covvvvevererciie s 7
C - L’acte 11 de la décentralisation : des garanties d’autonomie et
d’équité accordées aux collectivités territoriales...........ccocvvvvivverieriennn, 9
Il — Le financement complexe et toujours contesté de la
decentraliSation..........cccvcvivieieii s 17
A - Un effort de clarification insuffisant pour expliquer
I’augmentation des dépenses PUBIIQUES ...........covevveiiiericieieie e 17
B — L’opacité des mécanismes de financement de la décentralisation.| 24
111 - Le financement non stabilisé de la décentralisation sociale..... 34
A - Le transfert du RMI : des régles spécifiques aux conséquences
conflictuelles, entrainant des ajustements successifs ..........ccccceververnnn. 34
B - Le financement de I’APA : une incapacité a faire face de fagon
satisfaisante au dynamisme de la prestation malgré des ajustements
COMEINMUS .ttt et bttt sb e sb bbb 40
C - La prise en charge du handicap : un dispositif original,
€S Charges SUrCOMPENSEES .......cvivirverririierieiesiesestesiesesreseeses e seesessessesaens 45




I COUR DES COMPTES

Pages
Chapitre |l —Destransferts de compétence qui ne
concourent pasarationaliser la dépense publique..................... 51
I - L’absence de priorités formant un corps de doctrine lisible ....... 52
A - La persistance de défauts de spécialisation de chaque échelon
EEITIEONTAL ... 52
B - Le manque de simplification de I’action publique .............cccccevnne) 53
C - Le maintien de I’Etat dans des dispositifs décentralisés ................. 55
D - L’amélioration de la gestion publique : un critere majeur
jamais explicite ni évalué en amont ..........cccccevevereienesieeie e 58
E - Les insuffisances d’arbitrage........ccccvvveveiveieiesnse e 59
Il - L’échec d’une refonte profonde de la répartition des
(010] 0] 0 LC] (=] TSRS 63
A - La persistance de responsabilités partagées..........cc.cvevvrverveervennan, 64
B - « Chef de file » : une notion ambigie et sans réel contenu............| 70
C - Un Etat équivoque dans sa volonté de décentralisation :
IPexemple de [a CUITUIE ..o 75
D - La timidité des expérimentationsS ...........ccocevvevvvereriererieieseriensieend 77
Chapitrelll —Un mouvement global detransfert de
personnels sansréduction d’ ensemble des effectifs. ................... 81
I - Une forte augmentation de I’emploi public ..........c.ccccoevivenenene 82
A - Des effectifs croissants dans les collectivités territoriales
AEPUIS 1980 ...ttt ettt 83
B - Des effectifs d’Etat globalement peu sensibles
A 12 dECentraliSatioN..........c.ccevveiierieiieec s 84
C - Un processus désordonng et COULEUX ........evevrvereeriereeenienieenrenans 87




TABLE DES MATIERES 11
Pages
Il — Les conditions de transfert dans trois grands domaines
ECENEIALISES ...t 93
A - L’éducation Nationale ..........coeeiiriiinieneees e 94
B - L& SECLEUN FOULIET ..ot 99
C - Les affaires SOCIAIES .........covvirveiiiriciec s 100
ChapitrelV —Uneadaptation tardivede |’ Etat a
I'or ganisation décentralisée de larépublique........cccceeevvennnee. 107
I — Un Etat réorganisé tardivement..........c.ccovvvereinsinsesieniereeesennns 108
A - Des réformes h&SItantes ..........cccoevrueieririennsee e 109
B - Une démarche de réorganisation partielle et désordonnée.............| 111
C - L affirmation récente de la prééminence du niveau régional.......... 113
D- L’insuffisante réorganisation des administrations centrales ...........| 115
Il - Un Etat insuffisamment informé sur les résultats
des politiques tranSfEres. .........ovvveieie i 117
A - Un outil statistique faible...........ccooiiiiii 118
B — Une carence des dispositifs d’évaluation partagés ...............c....... 120
CONCIUSION ...ttt bbb e 123
ReCOMMAaNdatioNS........ccoviireeeiiereeee e s 131
Réponse du Premier Ministre.........coovvvee i e 135




v COUR DES COMPTES

Cerapport a été daboré par uneformation commune ala Cour des
comptes et aux chambresrégionales des comptes

Président dela formation :

M. Christian Descheemaeker, président de la septiéme chambre de la Cour
des comptes.

Rapporteurs généraux dela formation :

M. André Barbé, conseiller-maitre (Cour des comptes) ;

Mme Sylvie Esparre, conseillére référendaire (Cour des comptes).

Membres delaformation au titre dela Cour des comptes:

M. Jean-Francois Carrez, président de la chambre maintenu en activité ;

M. Gilles Cazanave, conseiller-maitre a la quatrieme chambre ;

M. Jean-Luc Lebuy, conseiller-maitre a la septieme chambre ;

M. Antoine Durrleman, conseiller-maitre a la cinquiéme chambre ;

M. Jean-Raphaél Alventosa, conseiller-maitre a la premiére chambre ;

M. Christian Sabbe, conseiller-maitre a la troisieme chambre ;

M embres de la formation au titre des chambresrégionales des comptes :
M. Jean Mottes, président de la chambre régionale des comptes de Lorraine ;

M. Gille Miller, président de la chambre régionale des comptes de
Haute-Normandie ;

M. Alain Levionnois, président de section a la chambre régionale des
comptes d’lle-de-France (actuellement président de la chambre régionale des
comptes de Picardie) ;

M. Roberto Schmidt, président de section a la chambre régionale des comptes
de Franche-Comté (actuellement président de la chambre régionale des
comptes de Bourgogne).

Le projet de rapport a été délibéré par la formation le 18 février 20009.

Il a ensuite été arrété par le Comité du rapport public et des programmes le
7 avril 2009, présidé par M. Philippe Séguin, premier président, avant d’étre
communiqué au Premier ministre.




COUR DES COMPTES \Y

DEL IBERE

La Cour des comptes publie un rapport thématique intitulé
« La conduite par I’Etat de la décentralisation ».

Conformément aux dispositions législatives et réglementaires du code
des juridictions financiéres, la Cour des comptes, délibérant en chambre du
conseil, a adopté le présent rapport public.

Ce texte a été arrété au vu du projet qui avait été communiqué au
préalable, en totalité ou par extraits, aux administrations et organismes
concernés, et apres avoir tenu compte, quand il y avait lieu, des réponses
fournies par ceux-ci. En application des dispositions précitées, ces réponses
sont publiées ; elles engagent la seule responsabilité de leurs auteurs.

Etaient présents: M. Séguin, Premier président, M. Pichon,
Mme Ruellan, MM. Descheemaeker, Hespel, Bayle, présidents de chambre,
Mme Bazy-Malaurie, président de chambre, rapporteur général,
MM. Fragonard, Hernandez, Mme Cornette, présidents de chambre maintenu
en activité, MM. Berthet, de Mourgues, Houri, Richard, Devaux, Bouquet,
Duret, X.H Martin, Monier, Schneider, Troesch, Thérond, Mme Froment-
Meurice, MM. Cazanave, Mme Bellon, MM. Gasse, Moreau, Freches,
Duchadeuil, Lebuy, Lesouhaitier, Lefas, Johanet, Durrleman, Cazala, Gauron,
Lafaure, Frangialli, Andréani, Mmes Morell, MM. Braunstein, Brochier,
Mme Dayries, MM. Lévy, Bernicot, Deconfin, Phéline, Mme Ulmann,
MM. Barbé, Vermeulen, Tournier, Mmes Darragon, Seyvet, MM. Bonin,
Vachia, Vivet, Mme Moati, MM. Davy de Virville, Mme Aubin-Sauliére,
MM. Pétel, Martin (Christian), Ténier, Mme Trupin, MM. Corbin, Rabaté,
Doyelle, Ménard, Mme Saliou (Monique), MM. Guibert, Piolé, Uguen,
Mme Briguet, MM. Guédon, Martin (Claude), Bourlanges, Le Méné,
Schwarz, Baccou, Mme Malgorn, MM. Antoine, Guéroult, Mme Bouygard,
M. Chouvet, Mme Démier, M. Hernu, Viola, conseillers maitres,
MM. d’Aboville, André, Schott, Cazenave, Klinger, conseillers maitres en
service extraordinaire.

Etait présent et a participé aux débats : M. Bénard, Procureur général,
assisté de M. Vaissette, chargé de mission.

Etait présent en qualité de rapporteur et n’a pas pris part aux
délibérations : Mme Esparre, conseillére référendaire.

Madame Mayenobe, secrétaire général, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 26 octobre 2009



| ntroduction

La décentralisation a été une mutation profonde du mode
d’organisation institutionnelle et administrative du pays. D’abord pensée
comme une nouvelle modalité de gestion publique, mais longtemps
différée (« I’effort multiséculaire de centralisation administrative ne
s’impose plus pour assurer la cohésion nationale » discours du général de
Gaulle du 25 mars 1968), elle prend forme a partir de 1982 par des
transferts de compétences importants aux collectivités locales et acquiert
une dimension politique par leur émancipation de la tutelle de I’Etat.

Le mouvement de décentralisation se prolonge durant la décennie
90, mais il est ressenti progressivement par les autorités locales comme
un processus de désengagement budgétaire de I’Etat. Cette réaction
culmine en 2002 lors de la création de [I’allocation personnalisée
d’autonomie en faveur des personnes agées qui pese lourdement sur les
finances et la fiscalité départementales

Aussi lors de la réforme constitutionnelle du 28 mars 2003, lorsque
la décentralisation devient le mode d’organisation de la République
(article 1), est-il assorti de nombreux principes qui garantissent aux
collectivités des droits importants (article 72).

Cette proclamation solennelle est suivie de textes législatifs
majeurs portant sur I’autonomie financiére des collectivités territoriales et
organisant une nouvelle vague de transfert et de répartition des
compétences.

Cette mutation rapide a exigé des pouvoirs publics de mettre en
ceuvre des mécanismes nombreux afin de partager et de répartir les
compétences, de transférer des ressources financiéres et d’attribuer des
recettes fiscales, de découper et de basculer des structures et des effectifs,
de réorganiser I’administration d’Etat et enfin de veiller a la cohérence
d’un dispositif plus complexe. Tous les niveaux de la puissance publique
ont été engagés dans ce large mouvement : des pouvoirs constituants et
législatifs aux autorités gouvernementales et administratives.

Or cette transformation se fait au sein d’un Etat resté unitaire dans
son fonctionnement institutionnel et dont les principes fondamentaux,
comme I’égalité des citoyens face a I’action publique, demeurent
inchangés. La conciliation de I’organisation décentralisée, désormais
constitutionnalisée, avec la réalité et la tradition unitaires a exigé de
nombreux arbitrages et compromis par rapport aux régles et a I’ambition
initiale de la décentralisation. C’est cette situation complexe et parfois
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confuse qui demande examen. Cela est particulierement vrai dans le
champ de la solidarité, riche de transformations a partir de 2002. Sa
gestion fortement décentralisée pose des problémes non résolus.

Elle se fait par ailleurs au bénéfice de collectivités dont
I’organisation sur le territoire national n’a pas été revue malgré un constat
tres partagé d’obsolescence, ni préalablement adaptée a ce nouveau
partage de responsabilités publiques. Ainsi la décentralisation, qui aurait
pu étre accompagnée d’un remodelage de I’organisation territoriale
cohérent avec une vision nouvelle de [I’action publique, a dd
s’accommoder d’une organisation territoriale jugée peu rationnelle et
insuffisamment réformée. De ce point de vue, et bien que le nombre de
structures a fiscalité propre ait plus que quintuplé au cours des
15 derniéres années, I’échelon supplémentaire de I’intercommunalité a,
par exemple, été ignoré.

En outre si la décentralisation est devenue un processus plus
politique, elle n’a pas perdu sa justification en termes d’amélioration de la
gestion publique. La difficulté de I’Etat a se réformer durant cette période
a méme renforcé cet argument. Elle est donc censée étre promesse d’une
gestion collective non seulement plus proche et plus adaptée, mais
également moins colteuse et mieux maitrisée par des autorités
responsabilisées par la prise en compte directe de I’intérét public local.
Elle a pour défi a la fois d’alléger I’appareil d’Etat lourd et centralisé et
de rationaliser la gestion locale. In fine la charge publique, a périmétre
constant, devrait ainsi étre contenue.

Le rapport a donc une double ambition : apprécier les conditions
de cette mutation multiforme en recherchant la cohérence de la nouvelle
organisation des compétences et I’adéquation des moyens financiers
correspondants et tenter d’estimer le co(t de ce processus, en lui-méme et
au regard de la dépense publique globale et des effectifs des fonctions
publiques d’Etat et territoriale.



Chapitrel
Uneréformeinstitutionnelle ambitieuse

au financement incertain

A partir des années 80, I'idée de reconnaitre une plus large
autonomie de gestion aux collectivités territoriales et d’accroitre leurs
responsabilités afin de moderniser le pays et d’adapter son organisation
administrative, s’est imposée comme un élément indispensable de la
vitalit¢ démocratique de la Nation et comme une forme nouvelle de
gestion publique plus proche des citoyens.

| - Uneréforme constitutionnelle aux causes
anciennes et conflictuelles

A - L’actel deladécentralisation : une construction
inaboutie

« La France a besoin d’un pouvoir décentralisé pour ne pas se défaire »
(déclaration du Président Francois Mitterrand lors du conseil des
ministres du 15 juillet 1981). L’acte | de la décentralisation répond a cet
objectif, a travers la quarantaine de lois et les quelque 300 décrets qui ont
été adoptés de 1981 a 1986 pour donner de nouvelles compétences aux
collectivités territoriales et favoriser le développement des initiatives
locales.
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L’ambition politique et institutionnelle est concrétisée par la loi du 2
mars 1982 portant les droits et libertés des communes des départements et
des régions. Elle repose sur trois principes : un transfert du role exécutif
des représentants de I’Etat vers les pouvoirs élus pour les départements et
les régions, la création d’une collectivité régionale et la limitation des
prérogatives de tutelle ou de contrdle de I’Etat sur I’action des collectivités
territoriales dont la liberté est désormais encadrée seulement par la loi.

1- Desdispositifsfortement imbriqués

Les lois des 7 janvier et 22 juillet 1983 qui recensent les
compétences a transférer et les répartissent entre niveaux de collectivités
étaient fondées, dans leur préparation, sur le principe du transfert des
compétences par matiere ou « blocs de compétences ».

En réalité, c’est un choix différent qui s’est imposé, celui du
transfert par catégorie ou niveau de collectivités. Le domaine des
transports collectifs répartis entre régions, départements, communautés
d’agglomérations et communes ou celui des équipements scolaires du
second degré, partagés entre départements et régions, en sont le
témoignage.

A I’occasion de ses travaux sur la décentralisation et I’enseignement
du second degré', la Cour rappelait: «Le contexte général de la
décentralisation en matiére d'enseignement a conduit a un équilibre délicat
: 'ouverture institutionnelle du systéeme éducatif releve d'un partage — et
non d'un véritable transfert - de compétences a la fois prudent et
complexe. La préparation de la réforme a donné lieu a des discussions
difficiles, les finalités des diverses parties prenantes n'étant pas toujours
convergentes... L'enchevétrement des objectifs, la volonté politique
daller vite en traitant dans un méme cadre général des secteurs
d'activité trés différents, l'intervention d'acteurs aux préoccupations
diverses (outre les acteurs déja évoqués, I'administration centrale du
ministére, les associations d'élus, les représentants des nombreuses
organisations du personnel et les fédérations de parents d'éléves) ont
aussi leur part dans la complexité des découpages de compétences et
d'interventions et le grand nombre de textes produits pour cette
réforme ». L'ensemble de ces circonstances explique sans doute la
lenteur d’un processus qui n’a abouti qu’en janvier 2006.

1) Rapport public particulier sur la décentralisation et I’enseignement du second degré
février 1995
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Ces lois excluent la tutelle d’une collectivité décentralisée sur une
autre, mais les autorisent a coopérer entre elles. Elles reconnaissent aux
collectivités, hors du périmétre des compétences exclusivement
attribuées, une clause générale de compétences qui ouvre un large champ
d’initiatives et d’interventions. L’affirmation jurisprudentielle des
principes de libre administration et d’autonomie de gestion va consolider
cet édifice. Il permet ainsi une action trés ample des collectivités, qui,
dans de nombreux cas, s’est traduite par la définition de politiques et par
le déploiement de moyens concurrents et redondants sur un méme
territoire.

Le but initial, et certainement trop rationnel, de distribuer les
compétences selon un schéma de constitution de blocs homogénes,
nettement distincts pour chaque échelon territorial, évitant imbrication et
concurrence, clair pour I’élu et le citoyen, n’a pas été atteint.

Ainsi, la loi conforte la commune dans son role de collectivité de
proximité, bénéficiant de ce seul fait de compétences élargies.

De méme, elle accorde a la région une compétence générale,
« pour les affaires de la région ». Cette compétence est encadrée, mais de
facon si large (il s’agit pour elle de «promouvoir le développement
économique, social, sanitaire, culturel et scientifique de la région et
I"'aménagement de son territoire et d’'assurer la préservation de son
identité »), qu’aucun champ de compétences, sauf ceux exclusivement
attribués a d’autres, ne peut lui échapper si elle souhaite s’y investir.

Le développement des procédures contractuelles par I’Etat, dans de
tres nombreux domaines, que les seuls contrats de plan Etat-Régions
n’épuisent pas, va d’ailleurs contribuer a généraliser I’intervention de
tous les échelons de collectivités sur des sujets de plus en plus nombreux
et divers, parfois méme sur des champs de compétences pourtant
attribués. Il en a été ainsi pour les constructions et équipements
universitaires qui auraient di relever uniquement de I’Etat et des régions,
et pour lesquels non seulement les financements, mais aussi les maitrises
d’ouvrage de départements ou de communes ont été sollicitées.

Dans un tel contexte, I’exercice du contrdle de Iégalité pour faire
respecter I’ordre des compétences a, bien entendu, été impossible.

De surcroit, des lois ultérieures successives ont prévu I’imbrication
de compétences entre I’Etat et les collectivités, pour partager un dispositif
ou le « copiloter ». Il en a été ainsi de la mise en place du RMI, de fonds
spécialisés comme le Fonds d’aides aux jeunes (FAJ) ou le Fonds social
logement (FSL), ou des missions locales d’insertion des jeunes en
difficultés.
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L’Etat, en recherchant des financements supplémentaires auprés des
collectivités territoriales, a encore accéléré ce phénomene d’intrication et
in fine de dilution des compétences. Ainsi, dans le secteur du logement
social, qui restait une prérogative étatique, la passation de multiples
conventions départementales a permis aux conseils généraux de
revendiquer la cogestion avec le préfet de la politique du logement.

2 - Uneabsenced’évaluation et de suivi per mettant de mesurer
I'impact et le colt del’acte | dela décentralisation

Dés les premiéres années qui ont suivi les lois de décentralisation de
1982 et 1983, de nombreux élus ont commencé a reprocher une
insuffisance de compensation des transferts de charges. Des imp6ts d’Etat?
ont, en effet, été transférés aux collectivités pour les financer et des
dotations spécifiques de I’Etat créées. D’apres la loi du 7 janvier 1983, le
montant de ces recettes nouvelles et propres devait représenter la moitié au
moins des ressources attribuées par I’Etat a I’ensemble des collectivités
territoriales®, afin de préserver leur autonomie financiere et fiscale.

Le défi lancé était double : compenser les charges transférées et
attribuer aux collectivités une part suffisante de ressources propres. Il est
impossible de mesurer objectivement son degré de réalisation en I’absence
de parameétres conjointement admis par I’Etat et les collectivités
territoriales.

L’évaluation de I'impact de la premiére décentralisation reste ainsi
sur le plan financier parcellaire, limité a certains secteurs transférés comme
les équipements scolaires du secondaire, une appréciation globale n’ayant
pu étre réalisée, faute d’un consensus politique sur la méthode. L’acuité de
la revendication sur la compensation financiére va se renforcer encore dans
les années 2000 pour des raisons examinées ci-dessous.

2) Les imp0ts transférés ont été pour les départements : la taxe additionnelle sur les
véhicules moteur (vignette), les droits d’enregistrement et la taxe de publicité fonciére
sur les mutations titre onéreux (droits de mutation) ; la premiére a été supprimée et les
seconds plafonnés en 2000 et pour les régions : la taxe sur les cartes grises et une taxe
additionnelle aux droits de mutation (supprimée en 2000).

3) Article 95 «...Au terme de la période visée a l'article 4, les transferts d'impots
d'Etat représenteront la moitié au moins des ressources attribuées par I'Etat a
I'ensemble des collectivités locales.

Les pertes de produit fiscal résultant, le cas échéant, pour les départements ou les
régions, de la modification, postérieurement a la date de transfert des impdts et du fait
de I'Etat, de l'assiette ou des taux de ces impdts sont compensées intégralement,
collectivité par collectivité, soit par des attributions de dotation de décentralisation,
soit par des diminutions des ajustements prévus au troisieme alinéa ci-dessus... »
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B - Entrel’actel et I'actell : de nouveaux transferts
contestés par lescollectivitésterritoriales

Les problemes posés des 1996* par le transfert des services
départementaux d’incendie et de secours (SDIS), puis la trés forte
contestation par les collectivités territoriales des conditions du transfert de
la prise en charge des personnes agées dépendantes sont a I’origine de la
réforme constitutionnelle de mars 2003 qui apporte des garanties
financieres fortes aux collectivités locales.

C’est a I’occasion des débats sur le projet de loi relatif a la
démocratie de proximité du 27 février 2002 que les €lus ont exprimé le
plus clairement leur « ressentiment » a propos de la profusion des régles
édictées par I’Etat a la fin des années 1990, contraires a I’esprit de la
décentralisation et ayant des incidences sur les budgets des collectivités
territoriales. « Le paradoxe veut, alors qu'il fixe des normes ayant une
incidence financiére, que I'Etat n'en assume pas le codt financier, qui
repose sur les conseils d'administration des SDIS. En matiére de sécurité
civile, les collectivité locales payent mais ne commandent pas. Dans ce
domaine, le principe de libre administration consiste donc pour les
collectivités locales a se répartir librement la charge de dépenses qu'elles
ne décident pas. Il peut en résulter des conflits entre collectivités locales
préjudiciables a l'esprit de la décentralisation »°.

Quelques mois plus tard, au printemps 2002, a I’occasion du débat
sur le financement de I’autonomie des personnes agées®, les élus ont
réitéré leur hostilité a I’égard de transferts non encadrés qui laissaient
apparaitre une progression des besoins de financement forte et rapide, tant
dans la montée en charge initiale que dans I’évolution ultérieure.

Ces éléments prospectifs n’ont pas été pris en compte par I’Etat qui
a arrété un plan de financement de la nouvelle prestation (APA),
immédiatement contesté par les collectivités départementales en raison de
son niveau jugé insuffisant, de son caractére non évolutif et du risque
financier qu’il laissait a leur charge. L’Etat, qui évaluait le colt du
nouveau dispositif a 2,4 Md€ en année pleine, a en effet arrété un
financement par tiers : redéploiement du colt de la précédente prestation
(PSD), concours de I’Etat dit de solidarité nationale par prélévement

4) Loi du 3 mai 1996 relative aux services d’incendie.

5) Avis de M. Mercier au nom de la commission des finances du Sénat (20 décembre
2001).

6) La loi du 20 juillet 2002 substitue a la prestation spécifique dépendance (PSD) une
nouvelle prestation, I’allocation personnalisée d’autonomie (APA).
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d’une fraction de la CSG a travers un fonds spécifique (Fonds de
financement de I’allocation personnalisée a I’autonomie) pour un montant
de 860 ME, concours équivalent des départements, doublant ainsi leur
effort par rapport a la PSD.

Or, la dépense s’est élevée des la premiére année et malgré les
délais de lancement a 1,8 Md€, pour dépasser en 2003 la prévision initiale
et s’établir a 3,2 Md€ en raison d’une augmentation du nombre des
bénéficiaires de 31 %. Le rythme de progression de ces derniers comme
du codt des plans d’aide continue d’étre rapide : 3,6 Md€ de dépenses en
2004 pour 11% d’allocataires supplémentaires, pour atteindre en 2007
une dépense globale de 4,5 Md€. Ces chiffres ne tiennent au demeurant
pas compte des dépenses de personnel supplémentaires, estimées en
moyenne, pour un département de 600 000 habitants, a une trentaine
d’agents.

Aussi, dés 2001-2002, les conseils généraux dénoncent-ils les
conditions  financiéres d’attribution de nouvelles compétences
correspondant dans le cas d’espece a la gestion d’un dispositif national,
dont les principaux caractéres, généreux et dynamiques, échappent a la
décision locale. Ce conflit, fondé d’abord sur une divergence
d’appréciation des prévisions de montée en charge et d’estimation du
nombre de bénéficiaires potentiels, s’est enraciné dans la durée et est
devenu toujours plus aigu a mesure du développement du dispositif et de
I’importance des surco(ts budgétaires.

Le poids de cette charge budgétaire, comme [I’histoire trés
complexe des apports de I’Etat et de leur péréquation entre les
départements, expliquent pour une large part I’engagement pris par le
gouvernement de clarifier les régles de compensation financiére et de
garantir aux collectivités une plus juste prise en compte des charges
transférées. Pour autant le contentieux est ouvert, car la loi créant I’APA,
bien qu’antérieure a I’adoption de la réforme de la Constitution, est en
effet considérée par les collectivitts comme une extension des
compétences, a ce titre ouvrant droit a une compensation intégrale ou a
une ressource garantie au moins égale a la moitié des dépenses.
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C - L’actell deladécentralisation : des garanties
d’autonomie et d’ équité accor dées aux collectivités
territoriales

A peine un an aprés la création de I’APA, la loi constitutionnelle
du 28 mars 2003 relative a I’organisation décentralisée de la République
en consacre au plus haut niveau les principes.

1- Unedécentralisation constitutionnalisée, assortie defortes
garanties

L’article 1" de la Constitution qui pose les principes fondamentaux
de la République : indivisibilité, laicité, démocratie et égalité, est ainsi
complété : «I’organisation de la République est décentralisée ». Une
place éminente est donc donnée a ce principe d’organisation.

La réforme modifie profondément le titre XII de la Constitution
relatif aux collectivités territoriales, notamment I’article 72 qui devient le
pivot d’un droit de la décentralisation, intégrant les évolutions
jurisprudentielles des juges constitutionnel et administratif depuis 1982.
Le principe de libre administration des collectivités territoriales encadrée
par la loi est intégré dans le texte constitutionnel.
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Art. 72. - Les collectivités territoriales de la République sont les
communes, les départements, les régions, les collectivités a statut particulier
et les collectivités d'outre-mer régies par l'article 74. Toute autre collectivité
territoriale est créée par la loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou de
plusieurs collectivités mentionnées au présent alinéa.

Les collectivités territoriales ont vocation a prendre les décisions pour
I'ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre mises en ceuvre a leur
échelon.

Dans les conditions prévues par la loi, ces collectivités s'administrent
librement par des conseils élus et disposent d'un pouvoir réglementaire pour
I'exercice de leurs compétences.

Dans les conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en
cause les conditions essentielles d'exercice d'une liberté publique ou d'un
droit constitutionnellement garanti, les collectivités territoriales ou leurs
groupements peuvent, lorsque, selon le cas, la loi ou le réglement I'a prévu,
déroger, a titre expérimental et pour un objet et une durée limités, aux
dispositions législatives ou réglementaires qui régissent I'exercice de leurs
compétences.

Aucune collectivité territoriale ne peut exercer une tutelle sur une autre.
Cependant, lorsque I'exercice d'une compétence nécessite le concours de
plusieurs collectivités territoriales, la loi peut autoriser I'une d'entre elles ou
un de leurs groupements a organiser les modalités de leur action commune.

Dans les collectivités territoriales de la République, le représentant de
I'Etat, représentant de chacun des membres du Gouvernement, a la charge des
intéréts nationaux, du contr6le administratif et du respect des loais.....

Art. 72-2 Les collectivités territoriales bénéficient de ressources dont
elles peuvent disposer librement dans les conditions fixées par la loi.

Elles peuvent recevoir tout ou partie du produit des impositions de toutes
natures. La loi peut les autoriser a en fixer l'assiette et le taux dans les limites
qu'elle détermine.

Les recettes fiscales et les autres ressources propres des collectivités
territoriales représentent, pour chaque catégorie de collectivités, une part
déterminante de l'ensemble de leurs ressources. La loi organique fixe les
conditions dans lesquelles cette régle est mise en ceuvre.

Tout transfert de compétences entre I'Etat et les collectivités territoriales
s'accompagne de l'attribution de ressources équivalentes a celles qui étaient
consacrées a leur exercice. Toute création ou extension de compétences ayant
pour conséquence d'augmenter les dépenses des collectivités territoriales est
accompagnée de ressources déterminées par la loi

La loi prévoit des dispositifs de péréquation destinés a favoriser I'égalité
entre les collectivités territoriales...
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L’article 72 définit cing principes fondamentaux :

— le principe de lautonomie financiere des collectivités,
incorporant la triple garantie de [I’attribution d’une part
déterminante de ressources propres et de I’obtention de recettes
équivalentes a celles précédemment consacrées par I’Etat lors
de transferts de compétences ainsi que de ressources
supplémentaires lors de la création ou de I’extension de
compétences ;

— le principe selon lequel I'échelon le plus pertinent, pour I'action
publique, est I'échelon de proximité: «les collectivités
territoriales ont vocation a prendre des décisions pour
I’ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre mises en
ceuvre a leur échelon » ;

- le droit a I'expérimentation pour les collectivités territoriales ;

- l'interdiction de la tutelle d'une collectivité sur une autre mais la
possibilité de se fédérer sous I’'impulsion organisatrice d’un
chef de file ;

- le principe de péréquation figure en dernier lieu et renvoie a
une traduction Iégislative dont les critéres généraux ne sont pas
precisés.

Par souci d’équilibre, le réle du représentant de I’Etat localement,

« en charge des intéréts nationaux, du controle administratif et du respect
des lois » est rappelé.

C’est ainsi un dispositif juridique imposant et exigeant, notamment
par ses conséquences financiéres, qui est mis en place, en vue de garantir
les collectivités tant dans leur relations courantes avec I’Etat que dans le
processus de décentralisation annonce.

2- Laloi organique du 29juillet 2004 : une autonomiefinanciéere
relative

Au ceeur du débat constitutionnel, la revendication centrale de
I’autonomie financiere, fortement réclamée par les collectivités
territoriales, renvoie a deux questions; celle de la préservation de
I’autonomie fiscale et celle de la compensation des compétences
transférées, deux objectifs combinés par les dispositions de la loi
organique du 29 juillet 2004.
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La Constitution dispose en effet que les recettes fiscales et les
autres ressources propres des collectivités territoriales doivent représenter
pour chaque catégorie de collectivités, une part déterminante de
I’ensemble de leurs ressources et que tout transfert de compétence entre
I’Etat et les collectivités territoriales doit désormais s’accompagner de
I’attribution de ressources equivalentes a celles qui étaient consacrées a
leur exercice (compensation intégrale) mais de telle sorte que la part des
recettes propres soit préservée.

Deux obligations s’imbriquent ainsi : celle de la compensation et
celle de la préservation de I’autonomie financiere des collectivités. Ces
deux exigences qui, prises isolément, sont déja trés contraignantes pour
les finances de I’Etat, se sont avérées d’autant plus délicates a respecter
simultanément qu’aucun consensus en profondeur n’a pu se dégager sur
les notions de ressources propres et de ratio d’autonomie financiére.

Aprés de multiples débats, la loi organique du 29 juillet 2004 a
arrété comme ratio d’autonomie un seuil minimal de ressources propres
en dessous duquel la libre administration des collectivités est menacée :
celui-ci ne peut étre inférieur au niveau constaté en 2003, c'est-a-dire
avant les compensations dues au titre de la décentralisation.

Cependant pour rendre I’objectif moins difficile a atteindre et dans
un souci de compromis, il a été convenu que ces compensations, a
intégrer aux ressources propres comme des recettes fiscales, peuvent étre
constituées de parts ou de fractions d’impéts d’Etat, afin de maintenir le
ratio initial.

Les lois de finances doivent ajuster cette redistribution si, apres
évaluation, le seuil de part déterminante de ressources propres fixé en
2003 n’est plus respecté. A cet effet un rapport est présenté chaque année
au Parlement.

Ce systéme a, en fin de compte, privilégié la nécessité de trouver
des moyens budgétaires pour alimenter la compensation financiére par
rapport & I’objectif plus fondamental d’apporter aux collectivités des
recettes fiscales réellement autonomes.

L’analyse détaillée des conditions de fractionnement des impbts
nationaux met en lumiére les conséquences de ce mécanisme (cf. infra).

La France est I'un des tres rares Etats européens a avoir
constitutionnalisé et établi un lien d’une grande rigidité, figé en 2003,
entre autonomie du secteur décentralisé et nature des ressources apportées
par I’Etat, notions complexes dont la définition donne lieu a d’infinis
débats. Il en résulte, outre une quasi impossibilitée a réformer la fiscalité
locale, une quéte permanente et probablement impossible a satisfaire de
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recettes fiscales, a la fois productives, dépourvues d’effets économiques
non désirés et dont les différents niveaux de collectivités puissent,
chacun, influencer le produit.

De nombreux Etats, fédéraux ou fortement régionalisés, ont opté
pour le partage organisé de grands impdts fortement productifs,
dépourvus de liens directs avec les territoires, sans considérer pour autant
que ce partage altérait I’autonomie de décision des collectivités
bénéficiaires.

3- Lesambiguitésdelaloi du 13 ao(t 2004 relative aux libertés et
responsabilitéslocales

a) La clause générale de compétence : un principe lourd de
conséquences

Face aux risques de confusion et d’enchevétrement des
compétences, la clarification passe par la spécialisation de chaque
échelon de collectivités, mais cette orientation n’a pas été clairement
retenue par la loi du 13 ao(t 2004, génée par la réaffirmation
constitutionnelle de la clause générale de compétence. Ainsi, «Les
collectivités ont vocation & prendre les décisions pour |'ensemble des
compétences qui peuvent le mieux étre mises en aauvre a leur échelon ».

Une telle rédaction, surtout a ce niveau de norme juridique,
autorise les collectivités, au premier rang desquelles les communes, a
s’engager dans tous les domaines de compétences qui ne seraient pas
nettement attribués a une collectivité particuliére ; méme lorsque la
compétence est attribuée, elle pourrait étre tentée de faire valoir leur
meilleure capacité a les gérer.

Pourtant, en elle-méme cette disposition constitutionnelle ne pose
pas de réels problémes. Si elle s’inspire d’un principe de bonne
administration qui est celui de la recherche de I’échelon le plus efficace et
si elle est mise en ceuvre de fagon ordonnée, elle permet d’adapter la
gestion publique a des réalités locales. En revanche si la répartition des
compétences reste trop imprécise, si le champ des compétences non
attribuées ou partagées est trop vaste, elle ouvre alors la porte a la
multiplication d’interventions locales, parfois plus concurrentes que
complémentaires. Le cas du tourisme, ou tous les niveaux de collectivités
agissent et disposent de structures, en est un des exemples les plus
marquants. De méme le fait que les interventions économiques n’aient
pas éte réservées a la région illustre cette situation.
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Enfin la « contention » des interventions des collectivités dépend
de la capacité de I’Etat a exercer un contrdle de légalité sur I’exercice des
compétences. Or il semble trés difficile de s’engager dans une telle voie,
exceptés les cas manifestes d’empiétement, tant la réforme
constitutionnelle a assis la liberté locale et en I’occurrence I’appréciation
de I’intérét local a agir, sur des bases larges.

b) L’ émergence contrariée du niveau régional

Dans I’élaboration du nouveau cadre législatif, le pouvoir politique
avait affirmé son intention de privilégier I’échelon régional comme
niveau pertinent de coordination des politiques décentralisées et d’Etat’.
Or les arbitrages gouvernementaux et les choix parlementaires ont abouti
a un renforcement des départements et des intercommunalités.

Plusieurs raisons expliquent cette situation contraire aux intentions
initiales des promoteurs de la décentralisation. L’armature administrative
antérieure a prévalu a partir du moment ou la réforme prolongeait les
répartitions de compétences anciennes (routes, personnels de service des
établissements  d’enseignement). Le poids des collectivités
départementales et urbaines, notamment au plan budgétaire et en fonction
de leur emprise territoriale, ne pouvait étre ignoré, alors que les régions
étaient parfois moins riches et leurs services peu territorialisés.

Les compétences d’aménagement du territoire traditionnellement
réservées a la région sont restées comme par le passé assez floues dans
leur contenu opérationnel, permettant aux autres niveaux de collectivités
de continuer & exercer un role.

La difficulté a consacrer le niveau régional est manifeste dans la
répartition des grands équipements structurants, sujet sur lequel ce
rapport reviendra. Il aurait été cohérent d’en réserver I’attribution au
niveau régional, responsable de la politique d’aménagement du territoire.
Mais en définitive une simple priorité lui a été accordée dans cette
matiere (cf. infra).

7) « A coté de I'Etat, la région doit étre I'échelon de la cohérence et de la stratégie.
Ses compétences, la destinent aux politiques d'orientation des hommes et des
territoires : c'est la politique en direction des jeunes adultes, leur orientation vers les
métiers de demain, I'appui aux universités ; c'est la formation tout au long de la vie ;
c'est I'action économique, les schémas d'aménagement et de transport qui structurent
les territoires. Les départements eux, ont principalement vocation a gérer, en
subsidiarité avec les agglomérations, |es politiques de solidarité et |es équipements de
proximité ». (Discours du Premier ministre a Rouen le 28 février 2003 pour la cléture
des assises des libertés locales)
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C) La péréquation : un principe constitutionnel, mis en caivre de fagon
trés partielle

Le rapport entre I'évolution des charges des compétences
transférées et celle de la richesse des collectivités est un élément clé de la
mise en ceuvre de la décentralisation sur le moyen et long terme.

C’est un des roles des pouvoirs publics nationaux de veiller a la
compatibilité sur I’ensemble du territoire national, et a tous les niveaux de
collectivités territoriales, entre ressources et poids des compétences
transférées.

Ce principe de péréquation en fonction des charges est depuis
toujours un des parametres de la répartition des concours de I’Etat aux
collectivités territoriales. La réforme constitutionnelle rappelle cet
objectif, mais en dernier alinéa de I’article consacré a I’autonomie
financiére et sous une forme beaucoup moins précise et détaillée que ce
qui concerne la compensation de la décentralisation, dont les ressorts
généraux sont fixés précisément dans le corps du texte constitutionnel. Le
nouvel article 72-2 dispose seulement : « La loi prévoit des dispositifs de
péréquation destinés a favoriser I’égalité entre collectivités territoriales ».

Aussi le processus de décentralisation, dans sa partie financiére,
est-il principalement axé sur la recherche d’instruments permettant de
concilier compensation des charges et autonomie financiere, comme
précédemment évoqué. L’objectif de péréquation est resté en effet
secondaire et ne s’est pas inscrit dans un processus dynamique et
prospectif de meilleure correction des inégalités entre collectivités.

Les pratiques consistant, d’une part, a figer la situation en 2003 de
la part des ressources propres dans I’ensemble des ressources de chaque
collectivité et, d’autre part, a compenser les charges sur la base des
dépenses antérieures engagées par I’Etat, constatées pour chaque
collectivité, ne peuvent que restreindre, voire rendre quasi impossible, a
niveau de transferts financiers constants, I’objectif de péréquation.

Pourtant ce principe désormais constitutionnel est d’une
importance majeure : il est indéniable que les niveaux de richesse relative
et les caractéristiques démographique, économique et sociologique des
différentes collectivités les rendent trés inégales face a I’évolution a terme
des charges décentralisées.
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Ce constat est particulierement vrai dans le secteur social. Le
rapport annuel de I’Inspection générale des affaires sociales 2007-2008°
portant sur les politiques sociales décentralisées reléve ainsi que « les
mécanismes de péréquation mis en place par I’Etat réduisent faiblement
les inégalités de ressources entre collectivités et que, lorsque des
dotations intrinsequement porteuses de péréquation liées aux
compétences décentralisées ont pu étre mises en place et progresser, elles
restent marginales au sein des transferts Etat-collectivités » ; en outre,
« les conséquences des écarts de ressources sur les politiques sociales
transférées sont importantes ». 1l considére que les dotations
compensatrices «de droit commun » peuvent ainsi avoir des effets
pervers en maintenant des situations acquises, sans tenir compte des
évolutions de contexte et de richesse : «les dotations compensatrices
majoritaires peuvent avoir des effets péréquateurs mais, pris collectivité
par collectivité, des effets contraires ».

Dans le secteur social ou I’application de la compensation obéit a
des regles spécifiques, un effort de péréquation a pourtant été recherché,
mais il dépend des moyens supplémentaires que I’Etat peut mettre en
ceuvre au-dela des compensations de droit commun. L’exemple du RMI
(cf. infra) témoigne de cet effort comme de son caractere tres partiel.

Ainsi la place de la péréquation est restée secondaire faute de
consensus politique sur le sujet. L’objectif premier étant de sanctuariser le
niveau de compensation a hauteur des engagements antérieurs de I’Etat,
la démarche ne s’est pas fondée sur un processus dynamique et
prospectif.

8) Les politiques sociales décentralisées IGAS La documentation frangaise 2008.
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I - Lefinancement complexe et toujours contesté
dela décentralisation

A - Un effort de clarification insuffisant pour expliquer
I”augmentation des dépenses publiques

1- Uneprogression des dépenses, en amor ce de stabilisation

Alors que la décentralisation se mettait en place et que les
collectivités territoriales reprenaient progressivement a leur charge une
partie des politiques jusqu’alors assumées par I’Etat, les dépenses de
I’Etat n’ont pas été réduites jusqu’en 2006 et celles des collectivités n’ont
cessé de progresser.

Ce n’est qu’a partir de 2007 et aprés une forte augmentation des
dépenses des collectivités territoriales que la tendance parait s’inverser.
La Cour observe toutefois que «cette décélération n’est pas due au
ralentissement des transferts de charges de I’Etat vers les collectivités
territoriales qui se sont poursuivis en 2008 en application de I’acte Il de la
décentralisation. Elle traduit I’inversion trés sensible des dépenses
d’investissement.»® Ces évolutions concernent en particulier I’ensemble
communal qui représente 56 % s dépenses totales et 69% de celles
d’investissement. Les dépenses totales n’y ont augmenté que de 0,4% en
2008 et celles d’investissement y ont diminué de 6,2 %.

Evolution des dépenses publiques entre 1981 et 2008 (en M d€)

Année Total Etat et organismes [Administrations| Administration
administrations diversd’admi- publiques |desécuritésociale
publiques nistration centrale locales
1981 242,3 134,5 41 66,8
2001 772,1 292,7 140,3 339,1
2003 849,6 314,5 159,5 375,6
2005 921,5 326,4 181,6 413,5
2007 991,2 340,9 207 4433
2008 1027,1 351,2 214,6 461,3

Source INSEE (comptes nationaux base 2000)

9) Cour des comptes. Rapport sur la situation et les perspectives des finances
publiques (juin 2009).
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Le bilan publié par le ministére des finances en annexe au projet de
loi de finances pour 2009 indique que «les dépenses des APUL ont
augmenté fortement depuis 1980, progressant plus vite que la richesse
nationale et passant de moins de 8 points de PIB en 1980 a plus de
11 points en 2007. Cette progression de plus de 3 points de PIB en 25 ans
correspond a une augmentation de +3,4% en volume en moyenne par
an », dont un peu moins de la moitié résulterait de la décentralisation.

Il est incontestable que de 2002 (année de la création de
I’allocation personnalisée a I’autonomie) a 2008, les dépenses des
collectivités territoriales ont augmenté de 36% et, dans une proportion
importante, en raison de transferts aux départements de prestations
sociales dynamiques.

Trois facteurs liés a la décentralisation sont déterminants pour
expliquer ces augmentations de dépenses: les transferts de charges
décentralisées mais compensées, I’accompagnement de ces transferts par
création de moyens de fonctionnement supplémentaires mais non
compensés, enfin un rattrapage « qualitatif » des équipements ou services
transmis par I’Etat. Le cas de la remise a niveau des établissements
scolaires du second degré, tant au plan immobilier que de la gestion des
ressources humaines des personnels d’entretien, en est I'illustration la
moins contestable.”.

Les nombreux rapports® qui ont abordé le sujet de la
décentralisation et de ses compensations ces cing derniéres années n’ont
pu toutefois présenter un bilan et une vision consolidée des dépenses
engagées de part et d’autre et des économies réalisées.

Ce constat résulte de la difficulté qu’éprouvent les ministeres des
finances et de I’intérieur a délimiter un périmetre exact et stabilisé des
transferts de compétences opérés et a estimer leur impact tant sur les
administrations de I’Etat que sur les collectivités territoriales. De fait, la
complexité des circuits financiers, I’accumulation des textes législatifs et
I’évolution trés rapide des regles et normes ainsi que les incertitudes
concernant I’évolution continuelle des effectifs imputables au seul
processus de décentralisation ne permettent pas d’établir un bilan
cohérent et actualisé. Si la question du codt des transferts est bien cernée,
celle du codt de I’évolution des charges ne I’est pas.

10) Voir infra, chap. IV.

11) Notamment les rapports Pébereau (Des finances publiques au service de notre
avenir 2005), Richard (Solidarité et performance : les enjeux de la maitrise des
dépenses locales 2006), Lambert (Les relations entre I’Etat et les collectivités
territoriales 2007), Valletoux (Evaluation et suivi des relations financiéres entre I’Etat
et les collectivités territoriales 2008)
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Le seul point sur lequel un consensus incontesté se fait est le
constat que le niveau global des dépenses publiques n’a pas baissé dans
les domaines touchés par la décentralisation.

Les rapports thématiques publiés ces derniéres années par la Cour
et les travaux des inspections générales, notamment dans le domaine
social et en matiere de formation, de méme que les enquétes des
chambres régionales des comptes sur les collectivités territoriales,
apportent a cet égard, domaine par domaine, certains éléments de bilan
précis et étayés.

L'exempled’un bilan territorial en Midi-Pyrénées

En 2009, a I'occasion d’un contréle sur la région, la chambre
régionale des comptes de Midi-Pyrénées'? avait abordé les problémes posés
par le différentiel estimé par la région en sa défaveur entre le droit a
compensation et la compensation effective par I’Etat des compétences
transférées. La région estime ce différentiel a environ 28 M€ en terme de
dépenses mandatées (& 34 M€ en termes d’engagements).

Au cours de I’instruction, la région a répondu de fagcon argumentée au
questionnaire établi par la chambre. Cette réponse accompagnée d’un bilan
de la mise en ceuvre de la loi du 13 aolt 2004 (rapport financier rétrospectif
2005-2008), rédigé par les services du conseil régional permet de cerner les
facteurs de ce dépassement et d’en approcher la valeur.

Le différentiel semble principalement imputable aux organismes de
formation des travailleurs sociaux ainsi qu’au transfert de personnels ou de
missions diverses.

S’agissant des formations sanitaires et sociales, la région estime avoir
éprouvé des difficultés d’évaluation des charges directes et indirectes liées
aux transferts, mais elle a aussi décidé d’exonérer de droits les éléves qui
peuvent bénéficier de bourses, et dont le nombre s’accroit, notamment du fait
du décret de référence qui permet a tous les étudiants fiscalement
indépendants de leurs parents de bénéficier d’une bourse a I’échelon le plus
élevé.

En ce qui concerne les transferts de personnel TOS, la disparition des
emplois aidés a obligé la collectivité a recruter des titulaires, alors que la
compensation a été calculée sur la base de ces contrats aidés. L’application
des régimes indemnitaires de la région aux agents transférés et la nécessité de
créer des moyens de gestion supplémentaires sont aussi évoqués comme
sources de dépenses nouvelles.

12) Chambre régionale des comptes de Midi-Pyrénées ROD sur la gestion de la région
février 2009
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Sont en outre évoquées les nouvelles missions prises en charge par la
région pour accompagner les demandeurs d’emplois dans leur démarche de
validation des acquis de I’expérience.

Enfin, les dépenses liées au transfert du service régional de
I’inventaire des monuments historiques, dont les moyens techniques sont
jugés obsolétes par la région, entrent également dans le calcul.

Ces exemples confirment en premier lieu que les compétences
transférées ont une dynamique propre a laquelle le principe de compensation
défini par la loi peut difficilement répondre de maniere figée. En outre la
région y ajoute les éléments d'une politique régionale, engendrant des
dépenses supplémentaires par rapport a celles consacrées par I'Etat a la date
des transferts.

Dans son rapport sur le budget primitif 2008, le conseil économique et
social régional (CESR) de Midi-Pyrénées précise a cet égard que I’écart entre
les dépenses totales et les recettes transférées permettant d’y répondre n’est
pas composé uniquement du simple surcodt des transferts. Il est en partie di a
des choix politiques pris par la collectivité, notamment pour répondre a des
évolutions démographiques. A ce titre, le CESR souligne le volontarisme du
conseil régional en matiere d’amélioration des services rendus aux
bénéficiaires et aux usagers, d’amélioration des conditions de travail et de
rémunération des personnels.

La région convient d’ailleurs que «la justification officielle des
transferts de compétence a toujours été I’amélioration du service rendu aux
usagers / citoyens, amélioration qui serait une conséquence de la gestion de
proximité, mieux a méme d’étre réalisée par les collectivités territoriales que
par I’Etat.

Cela implique :

- une croissance quantitative et qualitative de I’offre (par exemple
grace a la création de nouvelles dessertes ferroviaires) qui n’est pas
compensée ;

- une dotation supplémentaire en personnels a haut niveau de
technicité et un renforcement des services de gestion et de contrdle (services
financiers et juridiques) qui, la encore, ne sont pas compensés et qui doivent
étre financés sur I’autofinancement de la région ».

Il manque un cadre de référence initial qui elt permis, au-dela du
strict suivi de la mise en ceuvre des régles de compensation financiére, de
procéder a une actualisation en permanence des flux financiers liés aux
transferts de compétences et qui aurait pu constituer un instrument de
pilotage global et commun a toutes les administrations d’Etat et aux
collectivités territoriales
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2 - Un principe de compensation intégrale délicat a mettre en
cauvre

Aux termes de la loi du 13 aolt 2004, le montant des
compensations est établi a partir d’une moyenne de trois ans pour les
dépenses de fonctionnement et de dix ans (cing ans pour les routes) pour
les dépenses d’investissement, la référence étant celle des dépenses
antérieurement exécutées par I’Etat telles qu’issues des données de
I’Agence comptable centrale du Trésor. En pratique, I’Etat a souvent
accepté de déroger a ces régles pour répondre aux sollicitations des
associations d’élus, présentées par I’intermédiaire de la commission
consultative sur I’évaluation des charges (CCEC), qui a pour mission de
contréler I’évaluation du montant des charges transférées et de donner
son avis sur les arrétés interministériels fixant le montant des droits &
compensation attribués au titre de ces transferts.

Selon le bilan de la CCEC, les charges transférées en 2005, 2006,
2007, 2008 s’élevent a 5,4 Md€ (dont notamment 3 Md€ pour les régions
et 2,32 Md€ pour les départements) a raison de 0,7 Md€ en 2005, 0,7
Md€ en 2006, 2,3 Md€ en 2007 et 1,7 Md€ en 2008.

A la demande des élus, I’Etat est allé, & plusieurs reprises, au-dela
de ses obligations légales. Selon la commission, cet effort a représenté un
co(t supplémentaire de 157,73 M€, dont 22,34 M€ au profit des
départements et 135,39 M€ au profit des régions, auxquels s’ajoute une
subvention versée au Syndicat des transports d’lle-de-France de 400 M€.

a) L’ exemple des ajustements dans le secteur de I’ équipement

Les transferts de routes nationales, mis en ceuvre de fagon
échelonnée entre 2006 et 2008 (transferts des compétences, des services
et des personnels), ont fait I’objet d’une compensation financiére par une
dotation budgétaire du ministére de I’Equipement, pérennisée a compter
de 2007 sous forme d’une fraction de fiscalité (taxe sur les contrats
d’assurance).

S’agissant du volet financier de la réforme, la CCEC, réunie le 6
avril 2006, a obtenu la clarification de nombreux points tels que
I’application de la clause de sauvegarde, la compensation des indemnités
pour service fait ou les emplois vacants. Toutefois, d’autres sont restés en
suspens en matiére de gestion des personnels, de charges immobiliéres et
de mutation des batiments.
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La loi avait par ailleurs intégré deux contreparties supplémentaires
au transfert: d’une part I’éligibilité d’un département au fonds de
compensation de la TVA lorsqu’il contribue a financer une route
nationale, et, d’autre part, I’engagement de I’Etat a assurer le financement
des opérations prévues dans les contrats de plan Etat-régions (CPER),
dans la limite des enveloppes financiéres globales fixées a 903 M€
d’autorisations d’engagement. Ces contreparties ne sont toutefois pas
retenues au titre de la compensation de I’Etat.

En outre, le col(t de la décentralisation routiére sera supérieur a
celui annoncé, en raison du versement de subventions exceptionnelles de
180,22 M€ aux départements défavorises par le décroisement des
financements des CPER, tandis que rien n’est demandé aux départements
favorisés, de la prise en compte des dépenses de I’Etat au titre des
prestations du réseau scientifique et technique du ministére et de la mise
en place des nouvelles directions interdépartementales des routes dont les
codts ne sont pas définitivement arrétés. Selon les estimations de la Cour,
le bilan provisoire des surcolts pour I’Etat pourrait dépasser 400 M€,
s’ajoutant & la compensation des transferts de charges proprement dite.

b) Lestransports en lle-de-France : une compensation insuffisante et
progressivement réévaluée

Le Syndicat des transports d’lle-de-France est devenu en 2005 un
établissement public local sui generis en application de I’article 42 de la
loi du 13 ao(t 2004 relative aux libertés et responsabilités locales.

L’article 119 de la loi posait le principe d’un droit a compensation
des charges de fonctionnement transférées, égal a la moyenne des
dépenses actualisées constatées sur une période triennale précédant le
transfert de compétences. Par ailleurs, s’agissant de la prise en compte
des charges nouvelles, I’article L.1614 - 2 du Code général des
collectivités locales (loi du 7 janvier 1983) prévoyait une compensation
par I’Etat qui n’intervient que pour la partie de la charge non compensée
par I’accroissement de la dotation globale de décentralisation.

L’Etat a été conduit dans les faits a verser a la région lle-de-France
une double compensation.

La premiére arrétée au titre de ces différents textes a représenté un
montant de 500 M€. Une enveloppe de 254 M€ en AE et 97 M€ en CP a
en outre été accordée par I’Etat au titre de 2006 en provenance du budget
de I’Agence pour le financement des infrastructures de transport pour
accélérer I’exécution du XI1°™ CPER.
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Une seconde phase de compensation par I’Etat a été réalisée en
application de trois avis de la CCEC a la suite de la contestation par la
région lle-de-France du montant ainsi réglé, jugé par elle insuffisant.

L’Etat a d’abord accepté d’intégrer dans la base de la
compensation due au titre de la loi du 13 ao(t 2004 I’'impact sur les codts
de production de la RATP de la hausse des cotisations salariales et
patronales induites par la réforme des retraites. La compensation a atteint
100 ME.

Conformément & I’avis de la CCEC du 6 octobre 2005, il a
également accordé une subvention de 400 M€, a valoir dans le contrat de
projet avec la SNCF, pour financer le renouvellement du matériel roulant
ferroviaire en lle-de-France, sans que le statut de cette aide soit
clairement précisé puisqu’elle est traitte a la fois comme une
compensation, comme une subvention, et comme une dotation
contractuelle.

Enfin, en application de I’avis de la CCEC du 14 juin 2006 et a la
suite d’une mission de I’inspection générale des finances et du conseil
général des ponts et chaussées de janvier 2006, I’Etat a décidé d’accorder
une compensation complémentaire annuelle de 19 M€ au titre de mesures
prises par le STIF, alors sous tutelle Etat, avant la date du transfert et
ayant un impact sur les dépenses ultérieures du syndicat.

Au total, la compensation globale a atteint un co(t total de
1,6 Md€, soit une majoration de 524 M€ par rapport au montant de la
compensation initialement calculée.

3 - Un contréle partagé des dépenses a renfor cer

La maitrise structurelle de la dépense locale repose pour partie sur
la redéfinition des relations financiéres entre I’Etat et les collectivités qui
sont notamment assurées par le comité des finances locales.

Dans un contexte de réforme en profondeur des politiques
publiques, lié a la nécessité de ramener a I’équilibre les finances
publiques d’ici 2012, le Premier ministre a rappelé le 10 juillet 2008 que
les réformes des finances des collectivités territoriales s’imposaient
désormais, mais qu’elles ne se feraient pas sans ou contre elles, se
concevraient dans un partenariat étroit avec le Gouvernement, et
s’appliqueraient dans un esprit de responsabilité partagé entre I’Etat et le
secteur local.

Pour autant, la mise en place de diverses institutions,
successivement ou cumulativement chargées de mettre en place ce
partenariat, montre la difficulté de ce processus.
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Le décret du 5 mai 2006 a mis en place la « conférence nationale
des finances publiques» et le «conseil d’orientation des finances
publiques ». Puis a été instituée la « conférence nationale des exécutifs »
(CNE). Cette conférence installée en octobre 2007 vise a « associer les
représentants des élus locaux aux décisions financieres qui les
concernent », dans la recherche d’un consensus, autour des engagements
européens de la France: c’est-a-dire d’une maitrise accentuée de la
dépense locale (ramenée a I'inflation), qui autorise celle de la dette et la
disparition du besoin de financement des collectivités.

Le ministre chargé du budget, en réponse au rapport de la Cour au
Parlement, fait en application du 3° de I’article 58 de la LOLF, avait fait
valoir en 2007 que la conférence nationale des exécutifs constituerait un
outil majeur de consensus et d’analyses. Elle a été réunie a deux reprises
en 2008 pour traiter de problemes budgétaires et du plan de relance et une
fois en 2009 pour le lancement de la concertation sur la réforme proposée
par le comité Balladur.

Tous ces organismes ont été constitués pour assurer un contréle
paritaire de I’évolution des dotations de I’Etat ainsi que celle des
dépenses des collectivités territoriales. La CCEC s’assure quant a elle du
juste montant des compensations des transferts.

En revanche aucune instance ne s’est saisie aujourd’hui de la
question de I’actualisation des mécanismes de compensation, notamment
de la place et des modalités d’une péréquation pour prendre en compte les
facteurs d’évolution économique et sociale et de richesse relative des
collectivités. Il est probable que les effets de la crise économique sur les
finances locales et sur certains territoires nécessiteront toutefois d’aborder
a terme rapproché cette question, qui va devenir de plus en plus pressante
au-dela de la seule préoccupation de la juste compensation budgétaire.

B - L’ opacité des mécanismes de financement dela
décentralisation

1- Leratiod autonomie

La préoccupation des €élus quant a une perte d’autonomie
financiére des collectivités est devenue trés prégnante a la fin des années
90, sous I’effet de deux mécanismes différents, I’un aggravant les
dépenses subies, I’autre réduisant la part des recettes « discrétionnaires ».
Leur concomitance a suscité une forte inquiétude sur la maitrise réelle par
les collectivités des conditions d’équilibre de leurs comptes, et a terme de
leur autonomie de décisions.
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D’une part, le transfert de nombreuses compétences
insuffisamment compensées depuis 2002 pesait sur les charges et
nécessitait des hausses fiscales répétitives sur une assiette étroite et non
actualisée. D’autre part, les dotations de I’Etat prenaient une place
déterminante dans les recettes alors que les collectivités ne possédaient
aucun levier pour en déterminer le volume et I’évolution. Il en était
particulierement ainsi pour les régions qui ont vu leurs principaux
transferts de compétences financés par des dotations supplémentaires
(équipements  scolaires,  formation  professionnelle,  transports
ferroviaires), entrainant alors une baisse sévére de la part des recettes
fiscales propres dans la totalité de leurs ressources de fonctionnement.

Il a donc été décidé par la loi organique du 29 juillet 2004 de
déterminer un ratio d’autonomie, garanti aux collectivités, de telle sorte
que face aux dépenses nouvelles, s’inscrivent des capacités de recettes
propres, reconstituant en permanence leur faculté autonome a maitriser
les conditions d’équilibre de leurs comptes. Ce ratio rapporte au sein des
recettes totales (dotations de I’Etat, subventions, impositions, produits du
patrimoine et financiers), la part des ressources propres (impositions et
produits internes). Au fur et & mesure des charges transférées, cette part
doit étre au moins maintenue par le basculement de ressources fiscales.

Les taux calculés en 2003 sont de 60,8 % pour les communes,
58,6% pour les départements et 41,7 % pour les régions. Pour ces deux
derniéres collectivités, principalement concernées par la décentralisation,
le niveau des taux montre que le basculement de nouvelles compétences a
partir de 2004 aurait eu, si le mode de financement était resté
indéterminé, pour effet inévitable de limiter fortement la part autonome
des recettes, la région se situant déja bien en dessous de la moitié.

Trois ans plus tard, le ratio communal est resté quasi
stable (61,8 % en 2006) car cet échelon a été peu touché par la
décentralisation, le ratio départemental a fortement augmenté (65,5 %)
bien qu’il connaisse depuis 2005 une baisse en raison du poids des
dépenses sociales en faveur des personnes agées et handicapées, non
compensées par de la fiscalité transférée, enfin le ratio régional progresse
sans atteindre la parité (48,1 %).

Le ratio régional reste le plus faible et il peut, calculé par région,
s’avérer tres inférieur au niveau national tout en respectant la base
initiale. A de nombreuses reprises, les chambres régionales des comptes
ont, a I’occasion de leurs contrles, relevé ces taux modestes, qui
pouvaient encore avoisiner les 42% en 2005 (région Rhdne-Alpes).
Le mécanisme a donc respecté a minima les régles posées par la loi
organique et validées par le Conseil constitutionnel.
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La question reste ouverte de savoir si en pratique les collectivités
disposent d’une marge fiscale autonome plus grande, grace a la maitrise
locale de nouvelles impositions. En effet dautres modes de calcul sont
parfois opposeés a celui retenu par I'Etat. Par exemple, le rapport entre les
ressources fiscales "modulables ou modifiables ", c'est-a-dire la fiscalité
locale historique (taxes fonciéres, d'habitation et professionnelle) et les
dépenses de fonctionnement. Ce ratio est fortement différent et détérioré
car il n'intégre pas la fiscalité nationale transférée. 1l s’agit d’une vision
de l'autonomie financiére uniquement fiscale.

2 - Lefractionnement delafiscalité nationale: uneréponse
artificielle &I’ exigence de r essour ces propres

a) La fiscalité fractionnée nationale comme substitut a une fiscalité
autonome

Pour accompagner I’acte | de la décentralisation, la loi du 7 janvier
1983 a transféré, a compter du 1* janvier 1984, aux départements et aux
communes le produit des droits d’enregistrement sur les mutations
immobiliéres a titre onéreux (DMTO) et la taxe de publicité fonciére et
aux régions le produit de la taxe sur les cartes grises. Si le taux des
DMTO n’est pas modulable, sauf a la baisse, par ces collectivités, son
rendement est en revanche localisable, car assis sur les transactions
réalisées sur leur ressort territorial. Afin d’éviter des effets d’aubaine trop
importants, dus au volume et au prix des transactions, un écrétement est
opéré et abonde un fonds dédié aux collectivités moins favorisées par
I’évolution du marché immobilier. En 2008, seuls trois départements ont
subi cet écrétement. Quant aux taux sur les cartes grises, ils sont
modulables par les conseils régionaux.

Ainsi, des transferts de fiscalités partiellement modulables et
localisables ont déja été effectués mais sans les fractionner. En outre, le
rapport entre le produit de ces imp6ts et le colt des transferts n’a jamais
été évalué et n’avait pas pour fondement la compensation intégrale des
charges des collectivités locales.

Le contexte change lors de I’acte 11 de la décentralisation. 1l revient
aux pouvoirs publics de combiner la nature des ressources transférables
qui doivent devenir des ressources propres des collectivités avec un
niveau de rendement garantissant une compensation intégrale des charges
décentralisées, I’ensemble ayant pour but de respecter les ratio
d’autonomie financiére et en I’occurrence fiscale établis en 2003.



UNE REFORME INSTITUTIONNELLE AMBITIEUSE... 27

Au sens de la Constitution et de la loi organique du 22 juillet 2004,
un imp6t national fractionné répond & ces critéres a condition que la loi
puisse « déterminer par collectivité le taux ou une part locale d’assiette ».

Il a donc été décidé de financer la décentralisation par le
fractionnement d’impdts qui restaient nationaux, dispositif plus commode
gu’un reclassement de fiscalité entre I’Etat et les différents niveaux de
collectivités, c'est-a-dire un véritable transfert fiscal. Deux prélévements
sont concernés ; la taxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP) et la
taxe spéciale sur les contrats d’assurance (TSCA) dont les produits
dépassent amplement le colt estimé en 2004 de la décentralisation de 8
milliards.

Ce choix avait déja été fait (cf. infra) pour compenser le transfert
du RMI, en accordant une quote-part de TIPP aux départements.

La loi de finances initiale pour 2005 attribue ainsi aux régions une
fraction du tarif de la TIPP et aux départements une fraction de taux de la
TSCA, limitée a I’assiette des contrats d’assurance pour les véhicules
terrestres a moteur. Ces fractions doivent évoluer chaque année en loi de
finances pour s’ajuster aux dépenses transférées.

Si, dans la forme, I’Etat respecte la définition des ressources
propres, car il détermine annuellement par impdt et par collectivité une
fraction de taux, donc un taux, cette fiscalité reste nationale car uniforme
pour le contribuable et sur I’ensemble du territoire. Elle n’est fractionnée
que pour la répartition de son produit et selon des paramétres exogenes a
son assiette, a savoir le montant des compensations financiéres dues.

Pour les départements, le taux de TSCA n’est ni localisable, ni
modulable.

Pour les régions, avant 2005, une fraction unique de tarif de TIPP
était calculée en rapportant le montant total du droit & compensation au
produit de la taxe. Chaque région se voyait alors attribuer sa quote-part.
Depuis 2006, les régions sont bénéficiaires d’un produit calculé sur la
base des consommations locales distinguant les différents tarifs qu’elles
peuvent partiellement moduler, I’Etat compensant ces variations sur sa
propre fraction afin d’en neutraliser I’effet pour les consommateurs. Ainsi
I’assiette et le taux de la TIPP sont localisés pour les régions, sans pour
autant étre différenciés.

En outre, le choix fait n’a pas permis de spécialiser un imp6t
national par niveau de collectivité méme si ce but a été recherché en 2004
en répartissant respectivement TSCA et TIPP entre départements et
régions. En effet au titre de la décentralisation antérieure du RMI, les
départements percoivent également une part de la TIPP.
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En raison de ce premier arbitrage, rattachant déja la TIPP au
niveau départemental, on est en droit de s’interroger sur le choix de
retenir deux impbts comme base de la compensation de la
décentralisation. Le produit de la seule TIPP est trés supérieur au besoin
estimé, soit 24 Md€ de rendement environ pour 13 Md€ a couvrir y
compris le RMLI. 1l elit donc été possible, compte tenu de la redistribution
déja d’une fraction de la TIPP, de ne retenir que celle-ci pour financer la
décentralisation.

Ainsi, malgré quelques aménagements en faveur de I’échelon
régional qui lui accordent une certaine marge de décision, cette fiscalité
fractionnée ne répond que de maniére artificielle a I’exigence
d’attribution de ressources propres pour compenser les charges
transférées.

b) L’ augmentation rapide des fractions d’imp6ts attribuées aux
collectivités, source d’ ajustements permanents et incohérents

Depuis 2005, les fractions transférées de ces impdts ont crii en
proportion des charges décentralisées au titre de la loi du 13 ao(t 2004.

La quote-part régionale de la TIPP est passée de 392 M€ en 2005 a
2,9 Md€ en 2008, la quote-part départementale de la TSCA de 126 M€ en
2005 a 2 Md€ en 2008. A I’occasion d’un contrdle sur la région des Pays-
de-la-Loire, la chambre régionale des comptes précise : «en 2005, la
région s’est vu attribuer un tarif qui lui a procuré une recette de 18,6 M£.
En 2006, elle a percu une recette de 24 M€. En 2007, le produit attendu
était évalué en septembre a 130 M€, hors modulation devant apporter une
vingtaine de millions d’euros supplémentaires™ ».Cette montée en charge
tres rapide a exigé des ajustements permanents tant dans les lois de
finances initiales que rectificatives en cours d’année.

Elle a surtout exigé des modifications du dispositif initial qui s’est
avéré pour les conseils généraux insuffisant pour compenser les charges
transférées.

Le taux de TSCA sur les contrats pour les automobiles est de 18 %.
C’est donc dans cette limite (sauf a augmenter le niveau de la taxe) que
des fractions peuvent étre attribuées aux départements. Ces parts vont vite
augmenter; 0,9 % en 2005, 2 % en 2006, 8,7 % en 2007. En 2007 ce taux
est corrigé et porté a 9 %. En 2008 la fraction représentative des charges
est de 11,5 % de la taxe.

13) Chambre régionale des comptes des Pays de la Loire. ROD du 17 juillet 2008.
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Or, le rendement n’est plus suffisant malgré une progression
dynamique de I’assiette dont les départements bénéficient chaque année.
En effet une partie du produit de cet impdt a déja été préemptée pour
compenser a hauteur de 900 M€ les charges départementales au titre des
services d’incendie et de secours (SDIS) et la disparition du produit de la
vignette, soit 130 M€. La ressource étant épuisée, il a été nécessaire
d’élargir I’assiette a d’autres risques, a savoir les contrats d’assurance sur
« la navigation fluviale et maritime des bateaux de port ou de plaisance».
Comme I’assiette sur ces contrats d’assurance « navigation » est
insuffisante, il a fallu élargir I’assiette au risque « incendie », qui a en
revanche un rendement fiscal trop important par rapport au besoin
complémentaire de financement. Aussi cette nouvelle base fiscale n’a été
prise en compte que tres partiellement.

Le fractionnement de la TSCA devient ainsi un dispositif
particulierement complexe.

Mais, paradoxalement, les sommes prises sur le risque « incendie »
sont complétées par I’attribution d’une part nouvelle de TIPP aux
départements. Ces collectivités recoivent alors en 2008 une quote-part
supplémentaire de cette taxe, pour un montant de 180 M€, qui doit étre
distinguée de celle versée au titre du RMI depuis 2004 et a partir de 2009
au titre du Revenu de Solidarité Active (RSA).

Cette décision est d’autant plus surprenante que le rendement de la
TSCA sur les assiettes conservées par I’Etat satisfait les besoins de
compensation des départements pour au moins de nombreuses années. En
effet, le produit de cette taxe restant a I’Etat était estimé en 2008 a 3MdE€.
Le montant inscrit dans la nouvelle loi de finances 2009 est de 2,9
milliards.

Le mode de financement compensatoire de la décentralisation
apparait ainsi particulierement confus.

¢) Desimp6ts nationaux en émiettement per pétuel

En 2008, les fractions d’imp6ts nationaux compensant la
décentralisation prévue par la loi du 13 aolt 2004 s’élévent a 5,1 Md€,
soit 2 Md€ au titre de la TSCA et 3,1 Md€ au titre de la TIPP. Par ailleurs
ces impdts ont subi d’autres ponctions évoquées précédemment
(compensation des charges des SDIS et de la disparition de la vignette
pour la TSCA, financement du transfert du RMI pour la TIPP). Au total,
le produit de la TSCA est divisé en deux parts égales, celui de la TIPP
entre un tiers pour les collectivités et deux tiers pour I’Etat.
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Mais ce partage est mouvant et ne se stabilisera qu’a I’achevement
du processus de décentralisation mis en ceuvre par la loi du 13 ao(t 2004.

Or, cette stabilisation ne se produira pas. En effet, en conformité
avec les regles constitutionnelles, les extensions de compétences ou leurs
modifications législatives et réglementaires ouvrent des droits nouveaux
sous forme de fractions d’impbts afin de respecter le principe
d’autonomie financiere. Deux exemples peuvent étre donnés pour 2009 :
le transfert de 322 M€ de part de TIPP aux départements en raison de
I’extension de compétences que constituent la généralisation du RSA et le
basculement de I’allocation de parent isolé (API) et celui de 21 M€ pour
la modification des regles de formation des assistants maternels et
familiaux. Des ajustements, de portée politique et de montants trés
variables, vont ainsi changer continuellement le partage de ces fiscalités
fractionnées entre I’Etat et les collectivités territoriales.

En conclusion, les ajustements opérés depuis 2004 n’ont pas
contribué a consolider la cohérence d’un dispositif initial de financement
de la décentralisation qui prétait déja a scepticisme. Il est évident que le
rattachement des contrats assis sur le risque de la navigation n’est
susceptible d’aucun lien méme théorique avec I’activité économique ou la
réalité sociologique de la grande majorité des départements.

De surcroit, méme si des marges financiéres existent par
I’importance des produits fiscaux restants a I’Etat, il n’est pas excessif de
s’interroger sur la conciliation de la poursuite de cette montée en charge
avec le risque de stagnation des recettes fiscales concernées. Pour la
premiére fois en 2008, le rendement de la TIPP a été revu a la baisse,
certes trés légérement.

L’ensemble de ces constatations laisse penser que plus que des
ajustements annuels, une révision du mode de financement devrait étre
envisagée a moyen terme.

3- Lesdotationsdel’ Etat aux collectivités: un facteur de
complexité sansremédier a l’insuffisance de péréquation

Si I’acte Il de la décentralisation a été financé a 81 % par la
fiscalité fractionnée, les dotations de I’Etat, mode traditionnel de
transferts financiers vers les collectivités territoriales, ont également été
mises a contribution en participant a ce financement a hauteur de 16 %.
Ces dotations se sont rajoutées a la dotation générale de décentralisation
(DGD) instaurée lors de la premiére décentralisation et a des dotations
spécifiques qui ont accompagné certains transferts de compétences,
notamment au niveau régional (formation professionnelle).
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Ces mouvements sont a replacer dans I’ensemble des dotations qui
représentent en 2008 73 milliards, dont 40 milliards pour la dotation
globale de fonctionnement (DGF).

Aussi deux questions se posent : celle de I’articulation des deux
dispositifs conjoints de financement de la décentralisation, la fiscalité et
les dotations, et celle de la péréquation, insuffisante dans les autres modes
de financement de la décentralisation.

a) Les reclassements permanents entre dotations et fiscalité transférée

A partir de 2003/2004, il elt été logique gque les dotations liées a la
décentralisation disparussent, celles-ci n’étant pas incorporées dans le
périmétre des ressources propres. Cependant il est loisible pour I’Etat de
choisir ce mode de financement tant que les ratios d’autonomie sont
respectés méme si I’esprit de la réforme constitutionnelle est de
compenser la décentralisation uniquement a travers des recettes propres,
les dotations de I’Etat devant étre réservées a d’autres fins.

Or, ce mode de financement a perduré. En raison d’une part de lois
antérieures a la réforme constitutionnelle, constituant pourtant des
décentralisations trés proches par leur nature et leur date des transferts
prévus par la loi de 2004 (par exemple une dotation spécifique de 2 Md€
en 2008 recouvrant les services régionaux ferroviaires de voyageurs au
titre de la loi « solidarité et renouvellement urbain »), d’autre part des
compléments a des dispositifs compensatoires jugés insuffisants comme
la dotation supplémentaire a la TIPP transférée au titre du RMI (500 M€
par an depuis 2006). D’autres exemples pourraient étre cités, notamment
les dotations incorporées a la DGF chaque année pour compenser les
charges des transports régionaux en lle-de-France.

Le cas des dotations départementales et régionales d’équipement
des colléges et lycées est tres révélateur d’un défaut de mise en cohérence
du systeme de financement. Ces dotations, destinées a accompagner les
collectivités dans leur effort de modernisation de I’immobilier scolaire du
second degré, transféré lors de I’acte | de la décentralisation, ont été
maintenues en 2004 alors qu’au titre de I’acte I, la compensation du
transfert des personnels d’entretien de ce méme bloc immobilier est
assurée par des fractions de fiscalité nationale (TIPP et TSCA). Ces
dotations forfaitisées en 2008 (au total 990 millions) auraient pu étre
intégrées dans la compensation de nature fiscale, unifiant alors le mode
de contribution de I’Etat a I’entretien des équipements scolaires du
second degré.
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Par ailleurs, la dotation initiale de décentralisation instaurée en
1983 a été incorporée en 2004 dans la DGF mais cette simplification ne
fut néanmoins pas totale car 5 % de I’ancienne dotation subsiste encore et
représente en 2008 1,1 Md€.

Ce systeme sédimenté et complexe est lui-méme en perpétuel
reclassement, non seulement entre les dotations mais également avec la
fiscalité transférée. En 2005, la DGF est diminuée en contrepartie d’une
part supplémentaire de fiscalité, la TSCA, accordée aux départements au
titre du fonctionnement des services d’incendie et de secours (873 ME€).
Ainsi il est nécessaire chaque année d’établir un tableau de concordance
entre les différents modes de financement de la décentralisation,
incorporant dotations de droit commun comme la DGF, dotations
specifiques, fiscalité transférée et crédits dits de «relations avec les
collectivités territoriales » concernant les particularités des collectivités
d’outre-mer.

Si les dotations sont d’un poids modeste dans le financement de la
décentralisation de I’acte |1, elles contribuent par leur maintien a opacifier
encore plus une lisibilité déja restreinte ou tout du moins difficile a
appréhender. 1l elt été préférable d’unifier la totalité des circuits
financiers au sein de la fiscalité décentralisée.

b) Le faible pouvoir de péréquation des dotations d’ Etat

En raison de la masse budgétaire des dotations d’Etat aux
collectivités, celles-ci pourraient constituer un levier important de
péréquation entre elles et notamment venir atténuer, si ce n’est corriger,
les effets de rigidité d’une compensation figée en 2003.

Le taux estimé en 2008 de la part de péréquation de la DGF, est de
15,6 %. Cette part a progressé. Elle s’établissait a 12,3 % en 2004 et cette
évolution constitue un objectif constant de I’Etat.

L’analyse entre niveaux de collectivités montre néanmoins de
fortes disparités. La péréquation est particulierement importante a
I’échelon communal en raison du caractere tres péréquateur des dotations
a I’intercommunalité et a la solidarité urbaine. Ainsi, en 2008, il est
estimé par la Cour que 22 % de la DGF aux communes a eu un effet de
péréquation. Cet impact est moindre pour les départements, 11 %, et
surtout pour les régions, 2,8 %, méme si une progression constante doit
étre notée.

Or, ce sont les départements et les régions qui ont le plus bénéficié
des transferts de compétences en 2004, et notamment pour les
départements le plus enregistré de nouvelles responsabilités sociales, qui
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demandent un traitement égal sur le territoire national. Il aurait alors été
logique que I’effort de péréquation soit particulierement accentué au sein
des dotations de ces collectivités, effort impossible a faire dans le cadre
figé de la compensation intégrale collectivité par collectivité.

4 - Lapersistance d' un systeme de financements croi sés,
mar queur del’enchevétrement des actions

On observe en outre de nombreux échanges financiers entre I’Etat
et les collectivités (et entre les collectivités elles-mémes), autres que ceux
étudiés ci-dessus, sous forme de financements croisés correspondants a
des subventions, essentiellement d’investissement.

Subventions d’investissement ver sées en 2007 (en M€)

Contributeur | .

bénéficiaire | commune | GFP |Départs | Région | Etat Autres | Total
Communes 234,4 803,2
GEP 134 3006,6 | 12778 355.8 5650
Départ 30,4 32 311 294,4 279 947
Région 3,8 11,2 41,6 95,1 154 306
Etat 26 26 2745 4274
Autres 961 696 2 060 3335
Total 1155 1089 5383 5351
Source DGCL

Ces cofinancements qui n’entrent ni dans les concours aux
collectivités territoriales, ni dans la compensation de la décentralisation,
ni dans les contrats de projets entre I’Etat et les régions, constituent un
quatrieme flux financier d’importance qui est le reflet d’une action locale
restée trés enchevétrée, malgré les processus de décentralisation
successifs.

Le volume des subventions accordées par les départements, puis
par I’Etat et les régions, aux communes est remarquable. A cet étiage, ces
subventions concourent a des compétences non pas partagées mais bien
souvent exclusives des communes et de leurs groupements (équipements
publics communaux, voiries communales, eau et assainissement, déchets)
qui devraient en théorie pouvoir les assumer seules ou a défaut, en
restreindre le co(t. Ainsi, au-dela de la confusion entretenue, la question
de I’inflation des dépenses publiques locales est également posée.
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Certes, ces flux concourent aussi a réunir les fonds de plusieurs
personnes publiques pour réaliser de grands projets d’infrastructures
gu’aucune collectivité seule n’aurait la capacité budgétaire de porter.
L’Etat lui-méme procéde de cette facon pour réaliser de grands
équipements d’aménagement national. 1l n’en demeure pas moins que ce
réseau de croisements de financements brouille I’identification des
responsabilités locales.

C’est un marqueur particulierement net de la confusion dans
I’exercice des compétences décentralisées, systtme qui n’associe pas
suffisamment étroitement la détention de compétences, le portage
politiqgue de projets et la maitrise de ressources autonomes pour les
réaliser, puis les administrer.

Si des efforts ont été faits pour contenir ces cofinancements, par
exemple en obligeant la collectivité, maitre d’ouvrage d’investissements
publics & en financer une quote-part minimale, ces verrous techniques
semblent de faible portée par rapport au probléme général posé. 1l renvoie
a la délimitation des interventions des collectivités locales, les unes par
rapport aux autres, question que la réforme de 2004 a laissée entiérement
ouverte.

[l - Lefinancement non stabilisédela
décentralisation sociale

A - Letransfert du RMI : desregles specifiques aux
consequences conflictuelles, entrainant des ajustements
successifs

1- Untransfert accéléré aux fondementsfinanciers
immeédiatement contestés

Avant méme le dép6t du projet qui devait aboutir a la loi du 13
ao(t 2004 et alors qu’une certaine incertitude régnait sur le devenir du
processus de décentralisation, un champ de compétence considérable,
celui de la gestion du revenu minimum d’insertion (RMI) et du pilotage
des politiques d’insertion qui lui sont liées, est dissocié de ce texte
d’ensemble, dit de deuxieme vague de décentralisation. Il est en effet
placé sous la responsabilité des conseils généraux par la loi du 18
décembre 2003, pour une application effective le 1% janvier 2004. Ce
texte comporte également la création du revenu minimum d’activité
(RMA) que les départements sont chargés de mettre en ceuvre.
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Ce texte, le premier relatif aux compétences des collectivités
territoriales présenté et voté aprés la réforme constitutionnelle du 28 mars
2003, combine de surcroit les deux notions de transfert et de création.

Afin de respecter I’article 72-2 de la Constitution, I’article 4 de la
loi prévoit que « les charges des transferts et créations de compétences
sont compensées par I’attribution de ressources constituées d’une partie
du produit d’un imp6t percu par I’Etat dans des conditions fixées par la
loi de finances, au titre de I’année 2004 sur la base des dépenses 2003. Au
titre des années suivantes, la compensation sera ajustée de maniére
définitive au vu des comptes administratifs (dépenses réelles) des
départements pour 2004 ». A ce stade, aucune restriction n’est ainsi
apportée a la prise en compte de la totalité des dépenses engagées en 2004
par les départements.

Il est surprenant qu’il n’ait pas été jugé souhaitable de préciser
dans le méme texte la nature de I'imp6t concerné, renvoyant a la loi de
finances presque concomitante cet élément fondamental. Cette facon de
procéder, dissociant le transfert opérationnel de sa modalité concréte de
financement, n’a pas été sans conséquence.

La loi de finances en date du 30 décembre 2003 accorde aux
départements une fraction des trois tarifs de la taxe intérieure sur les
produits pétroliers (TIPP), en prévoyant un ajustement de cette fraction en
fonction des dépenses réelles de I’Etat pour le RMI et des recettes réelles
de TIPP en 2003. Ces ajustements se feront en loi de finances rectificative
et ne poseront pas de problémes particuliers.

Il en va autrement pour le calcul des dépenses de 2004 servant de
base pour « les années suivantes ». Les dispositions de la méme loi de
finances ont nourri en effet un contentieux durable entre I’Etat et les
conseils généraux en ne retenant pour son évaluation que deux facteurs
d’évolution par rapport a 2003 : la création du RMA et la réforme de
I’allocation de solidarité spécifique (ASS), qui, réduisant la durée de son
versement, devait augmenter mécaniquement le nombre des allocataires
potentiels du RMI.

En limitant les dépenses 2004 au vu de I’évolution de ces deux
seuls parameétres, retenus parmi d’autres aussi envisageables, I’Etat ne
prenait pas en compte la dépense totale engagée. De plus, ce complément
2004 sera considéré par lui comme une « dotation exceptionnelle » sans
gu’il y ait lieu de corriger a titre définitif la base de compensation 2003.
Le rapport d’activité de la Commission consultative d’évaluation des
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charges™ notera d’ailleurs de fagon bréve et elliptique « un abondement
exceptionnel 2004 établi sur la base des comptes administratifs aprés
quelques retraitements ».

Deux critiques fortes et récurrentes de la part des élus vont ainsi se
cristalliser. D’une part la régle posée par la loi de transfert du RMI a été
détournée pour restreindre I’assiette définitive de la compensation ;
d’autre part I’impact tres sensible sur ce dispositif des réformes touchant
d’autres allocations et indemnisations, relevant de I’Etat ou des
partenaires sociaux, a été en grande partie neutralisé. Un rapport de
I’Observatoire de la décentralisation du Sénat (mai 2005) releve ainsi
que : « pour ajuster la fraction de tarif de la TIPP allouée définitivement
aux départements, la loi n’a visé que des réformes ayant un impact
marginal sur les comptes des départements. Il conviendra de revoir ce
mode de calcul peu satisfaisant ».

Dés décembre 2003, la confiance entre I’Etat et les départements a
de fait été durablement compromise, ces derniers ayant le sentiment d’une
certaine duplicité dans le déroulement du processus législatif, quelques
mois seulement aprés la modification constitutionnelle. L’accroissement,
de plus de 7%, du nombre d’allocataires en 2004, portant la dépense
globale de 4,7 Md€ a 5,36 Md€, a donné a cette insatisfaction toute sa
traduction budgétaire, d’autant plus que I’ajustement du concours de
I’Etat ne sera versé qu’en 2005.

2 - Unefausse « ressour ce propre » dépourvue de lien avec la
charge a financer

Le débat entre I’Etat et les départements porte également sur la
recette accordée en contrepartie de la dépense, a savoir la fraction des
trois TIPP. En premier lieu, il ne s’agit pas d’un transfert de ressources
fiscales sur lesquelles les départements auraient un pouvoir de
modulation™ et de décision selon le niveau de la dépense transférée,
constituant alors un véritable levier de financement, mais d’une indication
sur la recette de I’Etat qui finance le concours apporté aux collectivités.
En second lieu, ni la nature, ni les évolutions de cette recette n’ont un
véritable lien avec la dépense qu’elle est censée couvrir.

14) L’article 118 de la loi n° 2004-809 du 13 aolt 2004 relative aux libertés et
responsabilités locales a modifié le r6le de la commission consultative sur I’évaluation
des charges (CCEC), laquelle devient une formation restreinte du comité des finances
locales (CFL).

15) L’Union européenne s’y était opposée.
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La réforme constitutionnelle dont il est fait la premiére application
pour le transfert du RMI précise que «tout transfert s’accompagne de
I’attribution de ressources équivalentes » qui constituent « les autres
ressources propres des collectivités territoriales » (a c6té des recettes
fiscales).

Dans le cas des transferts de compétences, c’est le niveau de
compensation qui est garanti par la Constitution sur la base des dépenses
antérieures de I’Etat. Le Conseil constitutionnel le rappelle par sa
décision du 29 décembre 2003 : «si les recettes départementales de la
TIPP venaient a diminuer, il appartiendrait a I’Etat de maintenir un
niveau de ressources équivalent a celui qu’il consacrait au RMI avant son
transfert ». Il en va autrement pour les cas de création ou d’extension de
compétences, pour lesquelles aucune garantie liée au niveau préalable des
dépenses consenties par I’Etat n’existe, la recette attribuée devenant alors
le seul support tangible de compensation. Si les dynamiques respectives
de cette ressource dédiée par I’Etat et de la dépense a charge des
collectivités divergent trop, les risques de déficit de compensation et de
son aggravation progressive se révélent tres forts.

En tout état de cause, ce débat n’a pu qu’étre alimenté par la faible
augmentation de la TIPP qui évolue en moyenne de 0,3% sur la période
2003/2004 alors que le RMI connait des hausses de I’ordre de 6 & 7%.

3 - Desdotations départementales mal calibr ées dans un contexte
d’augmentation des dépenses

La répartition des dotations de I’Etat, fondées sur la fraction
départementale de la TIPP, dont le caractére décalé et artificiel par
rapport aux dépenses de RMI a été analysé supra, et la croissance
soutenue de cette charge a partir de 2004 ont entrainé des revendications
financiéres tres vives de la part des départements.

Dés la premiere année, des écarts considérables sont en effet
apparus dans la compensation accordée par département. Ainsi, certains
conseils généraux ont recu des compensations® au titre de la fraction
départementale de la TIPP inférieures aux engagements constatés dans les
comptes administratifs ou par I’organisme payeur : 234 M€ pour 267 M€
a Paris, 314 M€ pour 329 M€ dans les Bouches-du-Rhéne, 143 M€ pour
157 ME dans le Pas-de-Calais, 89 M€ pour 101 M€ dans les Hauts-de-
Seine. D’autres ont été surcompensés : 7 M€ contre 6 M€ pour la Creuse,

16) Source : observatoire de la décentralisation rapport sur la décentralisation du RMI.
Mai 2005.
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6,3 M€ contre 5,6 M€ pour le Cantal, 17,8 M€ contre 16,4 M€ pour la
Haute-Corse. De fagon générale, les grands départements, de plus d'un
million d’habitants, ont été tous déficitaires dans des proportions qui
pésent lourdement sur leur trésorerie, enrichissant alors le dossier d’un
nouveau contentieux sur le colt des frais financiers. En effet plusieurs
départements ont souligné que la prise en charge de tels écarts constituait
en réalité une avance de trésorerie consentie a I’Etat, qui avait promis une
compensation intégrale pour I’année 2004.

Cette contestation des départements n’a d’ailleurs pas cessé sur
toute la période car les versements de I’Etat ont toujours été décalés d’un
a deux ans par rapport a I’année de référence. Deux raisons expliquent
notamment ce phénomeéne : I’attente de la production des comptes
administratifs et I’instabilité ainsi que la complexité des régles de
répartition.

Depuis lors toutefois, ces écarts sont résorbés, le versement de la
TIPP départementale mieux maitrisé et une procédure d’acomptes
mensuels a été mise en place en 2006 afin de répondre a la critique des
collectivités.

Surtout, au-dela de ces difficultés, les départements ont mis en
cause les insuffisances des transferts financiers regus, en raison de
I’accroissement de 7 % du nombre d’allocataires en 2004, portant la
dépense globale de 4,7 Md€ (montant estimé de la dépense Etat 2003 et
donc de la fraction nationale de la TIPP) a 5,4 Md€. Cette progression
s‘est poursuivie au méme rythme en 2005, la dépense s’élevant a 5,8 Md€
pour se stabiliser en 2007 a 5,9 Md€.

La nécessité de compléter les apports de I’Etat aux départements,
indépendamment de I’ajustement prévu par la loi au titre de I’évaluation
des dépenses réelles 2004, s’est ainsi imposée. En effet, a défaut de tout
concours supplémentaire, le déficit se serait élevé en 2005 a 920 ME,
pesant de facon tres lourde dans les comptes des départements.

Aussi un mécanisme nouveau, indépendant de la TIPP, a-t-il été
mis en ceuvre.

4 - Des ajustements complexes et successifs
apartir del’année 2006

Le gouvernement a décidé la création en 2006 d’un fonds de
mobilisation départementale pour I’insertion (FMDI), doté de 100 ME,
destiné a accompagner les efforts d’insertion professionnelle conduits par
les conseils généraux.
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Mais compte tenu de I’écart grandissant entre dépenses réelles et
compensation, ce dispositif modeste a d0 étre immédiatement revu. Le
FMDI a été porté a 1,5 Md€, de 2006 a 2008, soit une hausse de 500 M€
par an. Les regles d’attribution ont été modifiées, le fonds étant divisé
désormais en 3 parts : 40 % pour la compensation des dépenses exposées,
30 % pour la péréquation entre départements eu égard a leur richesse
relative, enfin 30 % en faveur des efforts d’insertion.

Ce dispositif qui garantit 1,5 Md€ aux départements, a été encore
complété en loi de finances pour 2008 par une nouvelle fraction de la
TIPP, pour un montant de 181 M€.

Au total, les apports de I’Etat se sont en permanence sédimentés,
sur des modes totalement différents: fraction initiale de la TIPP, la
contribution dite exceptionnelle de réévaluation au titre de 2004 décidée
en 2005, premier puis un second FMDI en 2006 sur 3 ans, enfin
ajustement de fraction de TIPP en 2008.

Pour autant la revendication de compensation intégrale a subsisté,
sur la base d’un déficit cumulé, évalué, selon les approches, entre 1 a 1,4
milliard d’€ en 2007. Les questions de la perpétuation du FMDI et de la
négociation des principes de décentralisation qui vont servir de base pour
la loi de généralisation du RSA, laissent trés ouvertes les perspectives
financiéres dans un environnement économique défavorable a la
stabilisation de telles charges.

La décentralisation du RMI s’est ainsi en définitive traduite en
quelque sorte par «une course poursuite » entre les départements et
I’Etat, jamais achevée, au prix d’une progressive perte des reperes
financiers de la décentralisation. Les conseils généraux considerent de fait
gu’ils ne sont que les organismes payeurs d’une mesure nationale dont les
parameétres juridiques comme sociaux et économiques leur échappent et
ils s’estiment fondés a revendiquer une compensation budgétaire
intégrale.

Il en est résulté une considérable instabilité des mécanismes mis en
ceuvre qui, sans une éventuelle remise a plat a cet égard des relations
entre I’Etat et les collectivités départementales, a d’autant moins de
raisons de cesser qu’une dégradation des situations sociales pourrait
entrainer une impasse budgétaire des collectivités concernées.

La prise en charge de nouvelles compétences sociales par les
départements a pour conséquence en effet de réduire leurs marges de
manceuvre en augmentant I’importance et la rigidité de leurs charges, sans
pouvoir influer sur elles de maniere significative des lors que les criteres
qui les déterminent ne sont pas de leur ressort.
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5- Unelourde charge budgétair e qui laisse ouverte une demande
derévision descritéres de compensation

La progression de 2003 a 2007 du codt du RMI, trés forte puis plus
modeste, dont les régles de compensation laissent supporter un déficit
cumulé aux conseils généraux, accroit une revendication de leur part de
modifier le mode de relations financiéres entre I’Etat et les départements.

L’Etat se refuse pour sa part a toute révision des regles qui ont
présidé a cette décentralisation. Il considére que les termes de la loi du 18
décembre 2003 sont trés clairs, correspondent aux dispositions
constitutionnelles, et ont été correctement appliqués. Selon lui, les apports
complémentaires qui ont pu étre faits sont de pure opportunité, en
fonction de la dégradation des situations sociales. Ils ne constituent pas
un droit permanent. L’Etat rappelle que ces versements complémentaires
ont été conditionnés pour une part variable aux efforts faits par les
départements dans le domaine de [I’insertion et ne sont ainsi ni
automatiques, ni uniquement corrélés aux déficits de compensation de
chaque collectivité.

La position de I’Etat est juridiquement pertinente. Il n’y a en effet
aucun fondement a revoir les dispositifs de compensation de transfert du
RMI, et notamment pas de base juridiquement fondée pour réclamer une
compensation annuellement actualisée et intégrale.

Il n’en reste pas moins que I’évaluation initiale des dépenses 2004
devant servir de base définitive a la compensation n’a pas été transparente
et que I'incapacité a maitriser au plan départemental les facteurs
significatifs d’évolution du RMI comme les paramétres de la ressource
transférée pour son financement, alors méme qu’il s’agit de dépenses
considérables et obligatoires, sont autant de facteurs qui peuvent
légitimement inquiéter les collectivités départementales, les conduisant a
interpeller I’Etat.

B - Lefinancement del’ APA : uneincapacité afaire
face de facon satisfaisante au dynamisme de la
prestation malgr e des aj ustements continus

1- Unechargeen tresforte hausse et inégalement répartie

Dés sa création, I’APA a été financée a la fois par les ressources
des départements et par un apport dit de solidarité nationale, via le fonds
de financement de I’allocation personnalisée d’autonomie, aujourd’hui
remplacé par la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie.



UNE REFORME INSTITUTIONNELLE AMBITIEUSE... 41

Le FFAPA, destiné a I’origine a compenser une partie du codt de
la prestation (a hauteur de 798 M€ pour 43% de la charge prévisible
d’allocation personnalisée a I’autonomie), a vite été dépassé par la
progression rapide des dépenses. L’Etat s’est vu dans I’obligation, pour
maintenir une part significative de concours nationaux, d’accroitre son
apport qui est passé de 1 351 M€ en 2004 a 1 750 M€ en 2005, pour se
stabiliser en 2006 a 1 400 M€. Cet effort financier a été supporté par un
emprunt exceptionnel de 400 M€ en 2003, puis par de nouvelles recettes
fiscales, notamment la contribution de solidarité pour I’autonomie (CSA).

En 2007, la dépense totale s’est élevée a 4,56 Md€ selon la caisse
nationale de solidarité pour I’autonomie, avec un concours de solidarité
nationale en hausse et porté a 1,51 Md€. Pourtant, le taux de couverture
n’a pu étre maintenu au niveau initial car cet effort, pour important qu’il a
été, n’a pas été proportionnel a I’laugmentation des charges. Aussi ce taux
chute-t-il a 33,2 %, laissant aux départements une charge nette de 3 Md&€,
a comparer avec des contributions départementales d’1 Md€ en 2002 et
de 1,8 Md€ en 2003.

Ainsi sur la période 2002/2007, I’effort des conseils généraux est
multiplié par trois quand celui de I’Etat, qui croit de 90 %, fait un peu
moins que doubler.

Comme I’avait déja souligné la Cour en 2005Y, I’absence de regles
claires de répartition de la charge entre I’Etat, les départements et les
bénéficiaires ne permet pas de surcroit d’organiser de facon satisfaisante
le financement a venir de la prestation.

2 - Unepéréguation indispensable et mal assurée

Dans un tel contexte, le systéme de péréquation intégré au FFAPA
a di étre renforcé car la charge nette était, pour certains départements,
insupportable.

Un des critéres retenus pour la répartition des fonds est le rapport
entre le cot de I’allocation et le potentiel fiscal de la collectivité, c'est-a-
dire le produit d’un point de fiscalité locale. Le taux d’effort fiscal des
départements en 2002 aurait été en moyenne de 16,8 % avec des extrémes
a 1,4 % et 58 % supplémentaires (soit une mobilisation de 58% de sa
fiscalité pour couvrir le colt de I’allocation personnalisée d’autonomie).

17) Cour des comptes RPT 2005 Les personnes agées dépendantes.
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Apres prise en compte des concours de I’Etat, le taux d’effort fiscal
a été ramené a des valeurs comprises entre 0,7 % et 29,1 %, dans une
fourchette inférieure de moitié, la moyenne se situant a 9 %. Pour autant,
les taux supérieurs restant tres élevés, il a été jugé indispensable de
réduire encore les écarts.

En septembre 2003, un concours spécifique de péréquation,
financé par une partie de I’emprunt exceptionnel (50 M€), est apporté aux
seuls départements dont la charge nette d’allocation personnalisée a
I’autonomie dépasse 21 % de leur potentiel fiscal. Apres répartition de ce
concours spécifique, les écarts ont été ramenés entre 2,1 % et 21 %, le
taux moyen passant cependant a 14,2 % au lieu de 9 % I’année
précédente.

Au début de I’'année 2004, le mécanisme de péréquation a de
nouveau été modifié pour incorporer le montant des dépenses de I’APA
dans les critéres de répartition, selon une formule incitant a la maitrise des
dépenses de telle sorte que les départements « généreux » ne bénéficient
pas de la péréquation, au détriment de ceux qui connaissent de réels
problémes de financement en raison de leur faible capacité contributive.
De plus, le concours spécifique a été pérennisé, garantissant aux
collectivités départementales la prise en charge par la solidarité nationale
des dépenses au dela d’un ratio annuel charges nettes allocation
personnalisée a I’autonomie/ potentiel fiscal, fixé par décret.

Les modifications continuelles des régles de péréquation illustrent
le défaut initial de cadrage approprié de la mesure. Elles soulignent aussi
la méconnaissance tant des capacités contributives des départements que
de leur réalité sociale. Cette course a I’ajustement s’est faite sur des bases
si incertaines sur les plans comptable et juridique que le contréleur d’Etat
a bloqué en 2004 le réglement des concours spécifiques de péréquation
qui ne pourront étre versés qu’en 2006, aggravant encore I’insatisfaction
des conseils généraux.

Ce travail de péréquation se fait en effet pour partie sans réel
moyen de contrdle et de connaissance, mais la typologie des départements
est assez caractérisée par, d’un coté, ceux a faibles ressources fiscales et a
démographie déclinante, de [Iautre, les départements riches a
démographie dynamique. A la différence de ce qui a été mis en place
pour la PCH, la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie ne dispose
pas d’instrument performant de suivi de I’APA, la loi initiale n’ayant pas
prévu un mécanisme conjoint de suivi avec les collectivités
départementales. La caisse ajuste les dotations sur la base d’un systéme
déclaratif de la part des conseils généraux et ne dispose pas d’instrument
de contréle fondé juridiguement. En dépit des progrés constatés, la
démarche de suivi est encore insuffisante.
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Le rapport public annuel 2009 rappelle a cet égard qu’en 2005, la
Cour et les chambres régionales des comptes avaient mis en évidence les
disparités dans I’attribution et la gestion de I’APA dans les différents
départements et souligné « les risques de financement irrégulier, via le
dispositif de péréquation, de départements appliquant une politique plus
généreuse que celle prévue par les textes. Ainsi que I’a relevé la chambre
régionale des comptes de Languedoc-Roussillon, ce risque s’est avéré
dans I’Aude : un trop-percu du département de I’Aude en matiére de
péréquation a été constaté a hauteur de 13 M€ et a donné lieu a une
décision de récupération de la CNSA. Le département versait en effet une
prestation plus importante que prévu dans les textes en vigueur et avait
cru pouvoir faire prendre en charge ces dépenses facultatives par la
péréquation nationale. La CNSA devrait dés lors étendre ce type de
controles. Elle devrait également disposer des moyens juridiques pour
assurer une fonction d’animation et de diffusion de référentiels et de
bonnes pratiques auprés des départements (pour une plus grande
homogénéité du travail des équipes médico-sociales, des évaluations et de
la gestion de I’APA notamment) .

3 - Desincertitudessur lefinancement aterme de ce dispositif

La capacité du systeme existant a faire face a I’avenir reste
incertaine, ainsi que la Cour I’a souligné trés récemment dans son rapport
public annuel 2009 précité.

Au 31 décembre 2007, 1078000 personnes bénéficiaient de
I’allocation personnalisée, soit une augmentation de + 5,1 % sur un an,
aprés une hausse de + 8,1 % entre 2005 et 2006%. Selon les projections de
la DREES, cette montée en charge est loin d’étre achevée, ce que le
rapport Gisserot note également : le nombre de bénéficiaires de
I’allocation personnalisée d’autonomie est ainsi estimé, selon le scénario
retenu, entre 1 165 000 et 1 307 000 a I’horizon 2012. Il convient a cet
égard de relever que les projections antérieures avaient fréquemment
sous-estimé la dynamique du nombre de bénéficiaires. Certains plans
d’aides, arrétés en 2003/2004, vont par ailleurs étre revus pour prendre en
compte I’aggravation de la dépendance des bénéficiaires.

18) Cour des comptes Rapport public annuel 2009 (T.Il. les suites données aux
observations des juridictions financieres).

19) Source : DREES, « L’allocation personnalisée d’autonomie et la prestation de
compensation du handicap au 31 décembre 2007 », Etudes et résultats, n° 637, mai
2008.
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D’apres les estimations de la caisse nationale de solidarité pour
I’autonomie en septembre 2008, la hausse des huit premiers mois de
I’année a été de 6,8 %. Cette institution a prévu pour 2008 une dépense
globale de 4,8 Md€, soit une croissance de 5,4 %, ce qui porterait, I’effort
national progressant au méme rythme qu’en 2007, la charge nette des
départements a 3,2 Md€. Le seuil de 5 Md€ pourrait étre légérement
dépassé en 20009.

Dans leurs rapports sur la gestion des départements, les chambres
régionales de comptes soulignent cette rapide progression de la dépense.

Ainsi, a I’issue de son contrdle sur la gestion du département du
Gers®, la chambre régionale des comptes de Midi-Pyrénées indiquait
« Les perspectives élaborées par la collectivit¢ a I’horizon 2010
apparaissent inquiétantes ».

Lecolt del’ APA pour ledépartement du Gers

« Elles prévoient une augmentation du nombre de bénéficiaires allant
jusqu’a 8 5872, La dépense passerait, a gestion inchangée, de 24,011 M€ en
2005 a 42,815 M€ en 2010, soit + 78,3 %. En prenant I’hypothése que les
recettes suivraient le méme rythme, soit autour de 30 M€ en 2010, le co(t net
pour la collectivité s’accroitrait de 3,8 M€, a financer par la fiscalité ou par
des économies réalisées sur d’autres postes ».

La confrontation de telles perspectives avec un mode de
financement jugé dés I’origine insatisfaisant, tant en raison de son étiage
que de I’absence de ressources adaptées garanties, ne peut qu’étre
préoccupante. Si I’effort de solidarité nationale devait s’essouffler au
moment ol les collectivités départementales risquent de connaitre une
stagnation de leurs recettes, aprés avoir déja procédé depuis 2001 a de
fortes augmentations fiscales, 1’économie d’ensemble de ce dispositif
devrait étre revue dans une approche plus partenariale qu’actuellement.

20) chambre régionale des comptes de Midi-Pyrénées (ROD département du Gers -
26 mars 2008).

21) Le nombre élevé d’allocataires de I’APA est révélateur de la situation
démographique du département. En décembre 2005, le département du Gers comptait
en effet 3 930 bénéficiaires de I’APA & domicile et 1 680 bénéficiaires de I’APA en
établissement, soit un total de 5610 bénéficiaires, c’est-a-dire un nombre
particulierement élevé en regard de la population totale de pres de 175 000 habitants.
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C - Lapriseen chargedu handicap : un dispositif
original, des char ges surcompensees

1- Lacaissenationalede solidarité pour I'autonomie, nouvel acteur
dela décentralisation

La loi du 11 février 2005 relative a I’égalité des droits et des
chances des personnes handicapées crée la prestation de compensation du
handicap (PCH) qui a des caractéristiques semblables a celle de
I’allocation personnalisée a I’autonomie : définition d’un plan d’aides
pour traiter toutes les difficultés de vie quotidienne rencontrées par la
personne handicapée (aides humaine, technique, au logement, au
déplacement ...), quelle que soit la nature de son handicap, absence de
conditions de ressources, prise en compte de I’évolution du handicap tout
au long de la vie. C’est donc également un droit de nature universelle,
soumis a peu de conditions, et évolutif. Comme la PSD remplacée par
I’allocation personnalisée d’autonomie, cette prestation est destinée a se
substituer progressivement a I’allocation compensatrice pour tierce
personne limitée a I’aide humaine déja gérée par les départements.

Le versement de cette prestation est confié aux conseils généraux ;
I’instruction des demandes et I’élaboration des plans d’aides ainsi que
leur suivi sont assurés par des maisons départementales des personnes
handicapées (MDPH), créées sous forme de groupement d’intérét public
(GIP) réunissant autour du conseil général, dont le président préside le
GIP et nomme son directeur, les administrations d’Etat concernées, les
caisses sociales et les associations représentatives des personnes
handicapées.

Le financement de ce nouveau dispositif de solidarité nationale,
dont la gestion est ainsi décentralisée, repose sur la caisse nationale de
solidarité pour I’autonomie (CNSA) créée par la loi du 30 juin 2004
relative a la solidarité pour I’autonomie des personnes dépendantes. Cette
caisse se substitue au fonds de financement de I’allocation personnalisée
d’autonomie, institué initialement pour contribuer au financement de
I’APA. Elle se voit attribuer des ressources propres et spécifiques,
provenant d’une nouvelle cotisation (CSA, appelée communément
journée de solidarité) assise au taux de 0,3 % sur les revenus d’activité et
du patrimoine et d’une contribution additionnelle au prélevement social
sur les revenus du patrimoine et de placements. La CNSA a, entre autres
responsabilités, celle de piloter la mise en place de la nouvelle prestation,
de répartir les financements entre les départements et d’accompagner la
création des maisons départementales pour les personnes handicapées.
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Il s’agit 1a d” une construction originale car, pour la premiére fois,
la compensation d’une charge nouvelle décentralisée n’est plus assurée
par I’Etat stricto sensu, mais par une caisse de protection sociale,
specialisée dans la prise en charge de la dépendance, qui recoit a cet effet
les recettes d’un nouveau prélevement. Cette caisse a des relations
institutionnelles et financiéres directes et autonomes avec les conseils
généraux. Elle intervient non seulement pour régler la compensation
financiére, mais également pour faciliter la mise en place d’institutions
comme les maisons départementales pour les personnes handicapées en
accordant des crédits de premiére installation, qui traditionnellement
relevaient des compensations matérielles que I’Etat devait négocier avec
les collectivités.

Depuis la création de la caisse nationale de solidarité pour
I’autonomie, qui s’est vu attribuer les recettes dediées a la nouvelle
prestation de compensation du handicap, les conseils généraux n’ont en
théorie plus qu’un seul interlocuteur dans ce domaine. En fait, le mode de
fonctionnement prévu par la loi créant la caisse comme les conditions de
compensation de cette « extension de compétences » n’ont pas permis une
approche globale de la perte d’autonomie.

2 - Uneextension de compétences, sour ce d’ excédents
budgétaires en faveur des conseils généraux

A I’inverse de ce qui a été constaté lors de la mise en place de
I’allocation personnalisée d’autonomie, la montée en charge de la
prestation de compensation du handicap a été tres largement surestimée et
la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie a versé pour la premiére
année aux conseils généraux des dotations dont ils n’avaient pas I’emploi :
523 ME£ versés pour 79 M€ consommés, soit un taux de couverture de
662 % en 2006. Malgré cette sous-consommation, une dotation en
progression de 1,4 % a été versée en 2007 pour un montant de 530 M&€,
qui ne sera a son tour utilisée qu’a hauteur de 278 M€, soit un taux de
couverture pour cette année la encore de 190 %.

Cette situation provient d’une trés importante erreur d’appréciation
du rythme de la montée en charge de la mesure, qui ne se substituait pas, a
la différence de I’APA, au dispositif précédent, en I’occurrence
I’allocation compensatrice pour tierce personne (ACTP), mais offrait un
choix entre les deux. En 2006 et 2007, les dépenses au titre de I’ACTP ont
été presque stables, s’infléchissant seulement de 445 M€ a 413 ME. Ainsi,
la surestimation du basculement entre les deux dispositifs comme de la
montée en charge propre de la prestation de compensation du handicap, a
conduit a une évaluation excessive des dépenses.
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Au total, pour ces deux années, les conseils généraux ont recu des
concours excédentaires par rapport a la dépense de 798 M€, mais la
situation dans ce domaine est rapidement évolutive.

Cette situation résulte de deux facteurs: la segmentation des
recettes au sein de la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie qui
ne peuvent pas étre mutualisées entre les deux prestations au financement
desquelles elle contribue, APA et PCH, et, surtout, I’obligation légale
faite a la caisse d’apporter chaque année la totalité des ressources
affectées a la prestation de compensation du handicap aux départements.
C’est ainsi le niveau de la recette qui détermine le concours aux conseils
généraux et non la réalité des dépenses estimées, puis constatées.

Ce mécanisme est la conséquence directe des difficultés de
financement de I’APA et de la volonté de mettre en place par contrecoup
un systéme qui garantisse aux collectivités départementales le versement,
intégral et obligatoire, de la totalité de la ressource affectée a cette
nouvelle compétence. Mais en raison de la lente progression de la
dépense pendant la montée en charge de la PCH, le financement ainsi
apporté s’est révélé excessif.

Sur le plan des principes, ce mode de compensation apparait
singulier, car apparemment inversé. 1l est adossé a une recette
intégralement distribuée quelle que soit la charge réelle décentralisée.
Mais, a terme, cette recette ne garantit pas une compensation intégrale du
co(t trés évolutif de la prestation. Comme la Constitution le prévoit, la loi
a bien déterminé une ressource qui accompagne la création de ce
dispositif, mais le produit de cette ressource est limité et devient ipso
facto la limite de I’engagement de I’Etat. Aussi, si la charge de la PCH
devait dépasser le produit de la « journée de solidarité » qui lui est dédiée,
un débat s’engagerait inévitablement sur le niveau partiel de la
compensation dans les mémes termes que pour les deux autres dispositifs.

3- Unecompensation a priori mieux équilibrée en 2008

La situation parait s’étre normalisée en 2008. Les dépenses sont
évaluées sur I’année a 525 M€, pour des dotations versées aux
départements qui s’élévent a 556 M€, soit une taux de couverture de
106 %. Cette progression ne s’accompagne pas par ailleurs d’une baisse
de I’ACTP, a la charge également des départements, puisque son recul en
2008 ne serait que de 10 a 15 %, provoquant une hausse globale de la
dépense en faveur des personnes handicapées de 15 a 20 % en 2008.

De fait, c’est ainsi avec deux ans de retard que le montant de
transferts financiers aux départements s’est ajusté au niveau des dépenses.
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Dans ces conditions, la caisse nationale de solidarité pour
I’autonomie prévoit désormais pour 2009 un déficit de financement,
puisque le taux de couverture pourrait étre négatif, de I’ordre de 80 %.

Les excédents des années antérieures devraient légitimement éviter
toute revendication des départements pour les charges qu’elles auraient a
financer a partir de 2009. Il est toutefois possible que ces derniers
rejettent cette approche, considérant que les excédents dégagés n’ont été
durant cette période qu’une compensation, d’ailleurs partielle, des
charges supportées au titre de la dépendance des personnes agées. Elles
effectueraient alors une mutualisation interdite & la caisse nationale de
solidarité pour I’autonomie et une compensation de facto entre la gestion
de deux prestations auxquelles le législateur a réservé nettement des
financements distincts.

4 - Un contexte empéchant toute régulation du mode de
compensation

a) Une absence d’ approche global e du financement de la perte
d’ autonomie

Deux processus de décentralisation dans des domaines voisins, la
prise en charge des personnes agées dépendantes et la compensation du
handicap, se traduisent ainsi par la coexistence de deux mécanismes
indépendants de transferts financiers envers un méme niveau de
collectivité locale, gérés par une méme institution bénéficiant d’une
méme recette affectée, mais I’un déficitaire, et I’autre excédentaire.

La succession de réformes qui a affecté ces dispositifs dans le
temps méme de leur décentralisation, leurs réglages d’opportunité ou
techniques parfois trés complexes ainsi que les débats auxquels elles ont
donné lieu n’ont pas cependant permis une architecture d’ensemble
fondée sur des principes clairs.

La question pourrait ainsi se poser de savoir si une vision globale
ne devrait pas a terme s’imposer dans les relations entre les départements
et la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie afin de mettre en
ceuvre des logiques partenariales de suivi et d’allocation cohérente des
ressources. Méme si les financements devaient rester distincts, le pilotage
des dispositifs de prise en charge de la dépendance devrait alors étre
harmonisé et des pouvoirs de régulation budgétaire, voire de
mutualisation, pourraient étre donnés a la caisse nationale dans un
processus de décision concerté avec les départements.
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La décentralisation a eu pour effet de créer pour les départements
des charges nouvelles, dont la dynamique et le poids sont considérables.
Elles peuvent avoir pour conséquence de réduire les marges de manceuvre
budgétaire de ces collectivités, des lors que les apports de dotation ou de
fiscalité compensatoire ne connaissent pas une évolution paralléele.

La question est ainsi majeure de savoir si ces collectivités, en I’état
actuel des compensations de I’Etat ou des concours de solidarité nationale
(CSA), sont a méme de faire face aux variations de dépenses qui jusqu’a
présent ont toujours été en augmentation.

b) Un dispositif de compensation hétérogene

Malgré le constat que la montée en puissance de la nouvelle
prestation avait été mal estimée et que le dispositif de compensation
financiére se traduisait par des apports de ressources largement supérieurs
a ce qui était nécessaire, aucune correction n’y a été apportée en dépit des
demandes insistantes de la caisse nationale de solidarité pour I’autonomie
gu’un décret limite ses versements aux dépenses réelles. 1l est paradoxal
de constater qu’un tel texte a été pris pour I’allocation personnalisée a
I’autonomie, mais non pour la prestation de compensation du handicap.
Aucun texte Iégislatif n’a non plus été pris pour obliger les départements
a mettre en réserve ces sommes non consommeées. En effet, le principe de
non-spécialisation des recettes des collectivités territoriales, alors qu’elles
sont spécialisées dans les comptes de la caisse nationale de solidarité pour
I’autonomie, et celui de leur libre administration rendaient délicat tout
impératif de cet ordre, sauf par voie législative.

Les sommes versées en excédent sont ainsi restées légalement
libres d’usage par les départements.

Les contentieux financiers relatifs a I’allocation personnalisée
d’autonomie et au RMI ont vraisemblablement pesé dans la décision de
I’Etat de ne pas arréter des mesures radicales de remboursement de trop
percus ou d’encadrement (provisions et réserves obligatoires) au sein des
budgets départementaux, pour ne pas tomber de nouveau sous la critique
de ne pas respecter les garanties données aux collectivités.

Les mécanismes de compensation financiere du transfert aux
départements des dispositifs sociaux qui leur ont été successivement
confiés- APA, RMI, PCH- apparaissent ainsi hétérogénes et
insatisfaisants, créant des tensions récurrentes dans le dialogue avec
I’Etat.
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Il eqt fallu mieux et préalablement définir la nature particuliére de
ces transferts, entre délégation de gestion assortie de certaines
prérogatives et décentralisation de compétences, en déduire des principes
adaptés pour les régir et en compenser le colt. La décentralisation de
prestations de solidarité nationale, engagée a compter de 2002, apparait
en effet & maints égards tres spécifique par rapport a celle, classique
depuis 1982, de compétences sectorielles.

En définitive, I’ambition de la réforme a été considérable, mais le
processus lui-méme n’a pas été a la hauteur de cette ambition politique. La
décentralisation, dans ses aspects financiers et fiscaux, a été mise en ceuvre
selon des arbitrages opaques et complexes, fruits de compromis pragmatiques
et hésitants.

L’unification du mode de financement, qui aurait permis une plus
grande lisibilit¢ démocratique et technique des circuits financiers et des
responsabilités fiscales, a été insuffisamment recherchée. Ainsi, en dépit des
garanties apportées et de I’effort de clarification introduit grace au principe
de compensation intégrale, la situation actuelle reste insatisfaisante pour
cerner les causes de I’augmentation d’une dépense publique trés éclatée et
mal maitrisée. En outre la dévolution des prestations de solidarité nationale
n’a toujours pas trouvé son point d’équilibre et concourt fortement au
sentiment d’imperfection de I’ensemble du dispositif et de son manque
d’équité.




Chapitrell
Destransferts de compétence qui ne
concourent pasarationaliser la dépense

publique

La réforme constitutionnelle avait pour but de préparer, sur des
fondements financiers et fiscaux assainis, un approfondissement de la
décentralisation sous forme de nouveaux transferts de compétences et
d’une clarification de leur répartition entre les échelons territoriaux.
Tel était I’enjeu déclaré de la loi du 13 ao(t 2004 dont la mise en ceuvre
n’a répondu que partiellement a ces objectifs.
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| - L’absencedeprioritésformant un corpsde
doctrinelisible

A - Lapersistance de défauts de spécialisation de
chaque échelon territorial

Il suffit de considérer la répartition des compétences entre
catégories de collectivités pour constater que la situation préexistante a
2003-2004 n’a pas été corrigée, voire s’est aggravée. Ce sujet reste une
préoccupation permanente des pouvoirs publics®,

D’une part, certains transferts ont été faits dans le prolongement
des fractions de compétences déja attribuées, appelées « socle », dans un
domaine donné, mais laissant subsister son éclatement entre plusieurs
échelons. D’autre part, des compétences nouvellement transférées ont été
a leur tour réparties de fagon trés minutieuse entre collectivités, faisant
perdre de la cohérence a I’action publique, notamment au regard du réle
unique tenu auparavant par I’Etat.

Au premier type de transfert appartient le rattachement des
techniciens et ouvriers de services (TOS) des établissements scolaires de
second degré ainsi que la restauration scolaire aux collectivités déja en
charge de I’'immobilier du second degré et de son entretien. Un ensemble
logique de nature fonctionnelle est ainsi conforté. Mais cet effort de
rationalisation du point de vue des compétences antérieures a pour effet a
la fois de disperser la gestion de ce personnel entre plusieurs collectivités
d’un méme ressort géographique (lycées et colléges d’une région et de
plusieurs départements de cette région ) et de pérenniser la répartition des
équipements immobiliers de I’enseignement secondaire entre régions et
départements.

Au deuxiéme type se rattache le partage de la gestion des crédits
d’entretien des monuments historiques, immeubles classés et inscrits,
entre régions et départements (a titre expérimental), qui a réservé en outre
aux seuls départements les crédits dédiés au patrimoine rural non protégé.

22) Lettre de mission du Président de la République au ministre de I’intérieur du
30 juillet 2007 : « Nous vous demandons de rechercher les moyens de clarifier les
compétences des différents niveaux de collectivités en les regroupant par bloc ».
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Néanmoins, certains socles de compétences ont été confortés. Il en
a été ainsi de la fin du copilotage et du cofinancement de fonds d’action
sociale tels que le fonds social logement (FSL) ou du fonds d’action en
faveur des jeunes (FAJ) entre I’Etat et les conseils généraux. Il en est allé
de méme aussi de I’unification de la conduite des politiques d’insertion
sous la seule responsabilité des présidents de conseils généraux, en
cohérence avec le basculement de la gestion de I’allocation (RMI) liée a
ces dispositifs d’insertion.

De fait, la reconnaissance du réle prééminent des départements en
matiere d’action sociale et la limitation des financements croises dans ce
domaine (les départements représentaient en 2007 90 % des dépenses
d’action sociale?) laissaient entrevoir la consécration d’un large bloc de
compétences confié a un échelon unique de collectivité. Néanmoins, il
n’est ni totalement cohérent ni completement achevé. (cf. infra).

A cette exception pres, la décentralisation de nouvelles
compétences a entériné les partages antérieurs, sans remodeler ni
specialiser les attributions.

B - Lemanque de simplification del’action publique

Dans un tel contexte, I'impact de la décentralisation sur la
simplification du paysage administratif ne pouvait étre que tres restreint
et difficilement perceptible pour les citoyens.

Si la fin de certains mécanismes de copilotage a simplifié des
procédures administratives, ces allégements qui ont influencé
principalement les relations entre I’Etat et les conseils généraux dans le
domaine de I’action sociale et de I’insertion, n’ont guere eu d’incidence
directe pour les publics concernés.

Mais d’autres compétences partagées sont apparues, qui ont recréé
dans d’autres domaines des processus complexes.

1- Laresponsabilité éclatée du traitement des déchets

Ainsi, le transfert de [I’élaboration et du suivi des plans
départementaux d’élimination des déchets ménagers du préfet de
département au président du conseil général est une source de complexite.
C’est la seule attribution de cette collectivité dans le domaine de la
collecte et du traitement des déchets, alors que I’Etat est compétent pour

23) Source : Ministere de I’intérieur, direction générale des collectivités locales
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I’instruction, I’autorisation et le contrble des équipements, et les
communes ou leur groupement, pour la gestion opérationnelle. Un acteur
supplémentaire, qui ne dispose ni de services spécialisés, ni de réels
pouvoirs, intervient ainsi désormais dans un circuit de décision déja trés
complexe, long et délicat.

2 - Laresponsabilité en cascade du logement social

De méme, la possibilité accordée aux départements et aux
intercommunalités de disposer d’une délégation de gestion (en fait de
programmation) des aides au logement social, aboutissement d’une tres
ancienne revendication de ces collectivités territoriales, complique encore
un systeme déja tres peu simple. Si leur volonté de maitriser les aides au
logement social s’explique par leur réle dans la politique de I’habitat, le
dispositif congu n’a pas clarifié la politigue du logement, déja trés
imbriquée entre I’Etat et les collectivités locales.

L’Etat reste en effet détenteur de I’enveloppe d’aides au logement
social, qu’il répartit au niveau régional mais dans un cadre départemental,
entre collectivités candidates et agrées par lui pour étre ses délégataires
et, en cas de carence, aux préfets de départements. Ce mode de répartition
peut entrainer le mitage du territoire départemental entre plusieurs
collectivités délégataires - conseil général, établissements publics de
coopération intercommunale - et la préfecture.

Ces délegataires mettent en ceuvre de fagon autonome leur
programmation sur leur aire géographique, mais dans le cadre de
conventions d’objectifs pluriannuels signées avec le préfet de région.

Cette procédure de la délégation en matiére d’aides au logement
social illustre parfaitement a quel point le critere de simplification
administrative a été second par rapport a la nécessité d’un compromis
ménageant les responsabilités anciennes ou revendiquées des différents
échelons territoriaux, y compris ceux de I’Etat.

En I’absence d’un arbitrage tranché, chaque échelon territorial a
trouvé sa place dans cette architecture a la carte, introduisant, certes, une
cohérence avec la politique de I’habitat maitrisée par les collectivités
locales, mais au prix de procédures plus complexes.
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C - Lemaintien del’ Etat dans des dispositifs
décentralisés

La deuxiéme décentralisation n’a pas non plus été I’occasion de
clarifier totalement I’attitude de I’Etat face aux transferts de compétences.

Si dans certains domaines il a été mis fin a des cogestions
complexes et parfois artificielles (politique d’insertion des bénéficiaires
du RMI), si des désengagements ont été nets comme celui concernant le
réseau routier national, d’autres cas montrent une réelle difficulté de
I’administration de I’Etat a tirer les conséquences de la décentralisation.

Deux enquétes récentes de la Cour, I’'une concernant la formation
des travailleurs sociaux* et [I'autre concernant la formation
professionnelle tout au long de la vie®, soulignent ces hésitations.

1- Unecompétence partagée pour laformation detravailleurs
sociaux

La Cour a constaté que la nouvelle répartition des responsabilités
entre I’Etat et les régions, notamment pour le recensement et I’analyse
des besoins, les agréments et le financement, ne s’est traduite ni par un
renforcement du rble des régions, ni par une clarification de leurs
responsabilités.

En effet, aux termes de la loi du 13 aolt 2004, I’Etat continue &
délivrer les diplémes en travail social, puisqu’il lui revient de garantir la
qualification des professionnels concernés. Les dipldmes sanctionnent des
formations dont la définition et le contenu sont préalablement arrétés par
le ministére des affaires sociales. Ces orientations nationales s’appuient
toutefois sur un diagnostic réalisé a partir des besoins recensés par chaque
région (en association avec les départements), les formations sociales
étant désormais intégrées dans les plans régionaux de développement de
la formation professionnelle.

Le « recensement des besoins » releve donc de la région tandis que
le « diagnostic des besoins » -autrement dit les conséquences a en tirer en
termes de création et d’organisation de diplémes- reléve de I’appréciation
de P’Etat. Il y a alors deux autorités compétentes pour déterminer les
besoins, I’une régionale, a vocation plus quantitative, I’autre nationale, a
vocation plus qualitative.

24) Cour des comptes RPA 2006.
25) Cour des comptes - RPT « La formation professionnelle tout au long de la vie »
(octobre 2008).
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Un arbitrage sera nécessaire en cas de désaccord sur les besoins.
En effet, il ne s’agira plus pour I’Etat d’arréter un schéma national des
formations sociales puisqu’il n’est plus compétent pour définir I’offre de
formation au plan quantitatif. Mais il parait difficile d’énoncer des
orientations (définition et contenu des formations) sans s’accorder
préalablement sur les besoins.

En outre, le représentant de I’Etat dans la région enregistre les
« déclarations préalables » des établissements de formation désirant
préparer a un ou plusieurs dipldmes de travail social ; il «controle le
respect des programmes, la qualification des formateurs et directeurs
d’établissement et la qualité des enseignements délivrés par ces
établissements pendant la durée des formations », la loi du 13 ao(t 2004
apportant d’ailleurs sur ce point une base juridique qui faisait défaut.

Pour sa part, la région «agrée les établissements dispensant des
formations initiales et assure leur financement [...] ». Cet agrément (qui
peut étre délégué aux départements qui en font la demande) parait
recouvrir une partie de celui qui était précédemment délivré par I’Etat.
Toutefois, la validation du projet et celle de I’organisation pédagogique
restent clairement de la compétence de I’Etat dans le cadre de la
déclaration préalable et du contrble «qualité ». Enfin, il n’est pas
indifférent de rappeler que la plupart des travailleurs sociaux seront
recrutés par des communes ou travailleront auprés d’associations
financées par les départements.

Ces compétences qui s’entrecroisent entrainent, en pratique, une
extréme complexité dans I’exercice des missions des régions et de I’Etat.

2 - Un enchevétrement desinterventions en matiére de formation
professionnelle

La loi du 13 ao(t 2004 relative aux libertés et aux responsabilités
locales réaffirme le principe selon lequel, a partir du ler janvier 2005, les
régions ont I’entiere responsabilité de I’apprentissage et de la formation
professionnelle des jeunes et des adultes a la recherche d’un emploi, dés
lors que ces formations ne relévent pas de I’entreprise ou de I’assurance
chémage, faisant ainsi d’elles les véritables pilotes de la formation
professionnelle.
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Elles sont notamment chargées d’établir un document de
programmation, le «programme régional de développement des
formations », pour permettre une meilleure adaptation des politiques de
formation aux réalités économiques des différentes régions.

Toutefois, I’organisation actuelle du systtme de formation
professionnelle ne permet pas la définition d’une vraie stratégie régionale,
ainsi que I’a releve la Cour :

- d’une part, I’exercice de leurs compétences en matiére
d’apprentissage doit se concilier avec les attributions traditionnelles de
I’Etat en matiere d’enseignement professionnel sous statut scolaire. La
complémentarité entre ces deux voies se révele difficile a organiser,
conduisant a des redondances et a des concurrences qui ne sont pas
rares ;

- d’autre part, les régions n’ont recu en matiere de formation
continue qu’une compétence en réalité partagée avec les partenaires
sociaux dont I’action en ce domaine ne s’organise pas selon une logique
territoriale, mais dans le cadre des branches professionnelles, a la
Iégitimité et au rble considérablement renforcés a cet égard par une loi du
4 mai 2004, antérieure de quelques mois seulement a I’affirmation de la
compétence de principe de la région dans ce domaine. L’ importance des
moyens mobilisés pour la formation continue des salariés par les
organismes gérés par les partenaires sociaux (plus de 6 Md€) rendait
pourtant particulierement souhaitable de lever les ambiguités relatives
aux roles respectifs des régions et des branches en matiére de formation
professionnelle au lieu de les accroitre de maniére paradoxale.

3- Unretour del’Etat dansla politique d’ apprentissage

Alors que la Iégislation n’a élargi que progressivement la
compétence des régions en matiére d’enseignement professionnel, elle
leur a reconnu une compétence de droit commun dans le domaine de
I’apprentissage des la loi de décentralisation du 7 janvier 1983. Ce rdle a
ensuite été conforté et étendu par la loi de modernisation sociale du 17
janvier 2002 et la loi du 27 février 2002 relative a la démocratie de
proximité.

Malgré cette consécration de la pleine compétence des régions sur
la politique d’apprentissage, la loi du 18 janvier 2005 de programmation

pour la cohésion sociale est a I’origine d’un retour de I’Etat dans ce
domaine.
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En effet, cette loi substitue a I’ancien fonds national de péréquation
de la taxe d’apprentissage un fonds national de développement et de
modernisation de I’apprentissage. Ce dernier, directement alimenté par la
taxe d’apprentissage, est géré par I’Etat qui en redistribue les ressources
aux régions lorsque celles-ci concluent avec lui un « contrat d’objectifs et
de moyens » par lequel elles s’engagent a un certain nombre de
réalisations (notamment en matiere de progression des effectifs
d’apprentis).

Comme le montre le rapport de la Cour d’octobre 2008, cette
réintervention de I’Etat dans une politique décentralisée, mal ressentie par
les régions, n’a abouti qu’a des résultats limités, dans la mesure ou les
contrats d’objectifs et de moyens sont restés, le plus souvent, dépourvus
d’objectifs contraignants.

Au total, conclut la Cour, « I’éclatement des responsabilités, des
financements et des dispositifs, I’excessive segmentation des publics et la
faiblesse de la coordination empéchent I’affirmation d’une véritable
stratégie partagée entre les différents acteurs tant au niveau national qu’au
niveau local ».

D - L’amélioration dela gestion publique: un critere
majeur jamais explicite ni évalué en amont

Les objectifs de la décentralisation font une part importante aux
criteres de meilleure efficacité de I’action publique et de maitrise des
dépenses publiques. L’alinéa 2 de I’article 72 de la Constitution qui
dispose que «les collectivités ont vocation a prendre I’ensemble des
décisions pour I’ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre
mises en ceuvre a leur échelon » vise non seulement la clause générale de
compétence, mais aussi un objectif de meilleure administration ou
gestion.

Cet objectif, qui se retrouve de fagon générale dans nombre de
discours de principe, est en revanche beaucoup plus difficile a discerner,
compétence par compétence, dans les décisions de transfert et de
répartition.

Plusieurs raisons expliquent cette situation paradoxale.

En premier lieu, les évaluations du colt des précédents transferts
de compétence font souvent défaut ou sont I’objet de polémiques sur les
bases et périmétres de comparaison des dépenses exposées avant et apres
la décentralisation. Quel aurait été le colt de la gestion par les régions et
les départements de I’immobilier des lycées et colléges si ces collectivités
n’avaient pas eu a engager de lourds programmes de modernisation en
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raison de leur état défectueux ? Quel aurait été le colit de ces mémes
programmes conduits par I’Etat ? De telles questions ont d’autant moins
recu de réponses que les instruments méthodologiques nécessaires
supposent un consensus entre I’Etat et les collectivités qui fait défaut.
Sans disposer de telles références, il est tres difficile de préciser les gains
d’efficacité attendus de nouveaux transferts qui sont souvent le
prolongement des anciens.

En second lieu, la question de la compensation financiére étant au
ceeur des relations entre I’Etat et les collectivités, toute approche précise
en termes de charges publiques, d'économies ou de dépenses
supplémentaires, ne peut qu’étre utilisée pour fonder les revendications
des partenaires.

Une estimation publique des gains a attendre de la décentralisation
de telles ou telles compétences, ou des éventuels surcodts, ne saurait ainsi
étre considérée comme un élément objectif du débat, mais comme un
enjeu de négociation financiére. Toute étude de I’impact prévisible de la
décentralisation, au moment de transférer des compétences, est un objet
de discussion politique et non de gouvernance.

En dernier lieu, il est tres délicat de justifier un changement
d’attribution de compétences, vis-a-vis des cadres et personnels de la
fonction publique d’Etat, au regard d’une mauvaise gestion précédente ou
de la capacité qu’aura une autre collectivité publique & mieux gérer. 1l va
de soi que la bonne mise en ceuvre des transferts de personnels et de
moyens ne peut s’engager dans un désaveu de la fagon de servir
précédente. Aussi le processus opérationnel de transfert s’accommode t-il
mal d’une analyse de gestion trop rigoureuse et transparente, si elle devait
aboutir a des conclusions négatives. Plus encore, ce processus ne peut
qu’étre facilité si les personnels ont le sentiment que le cadre décentralisé
de gestion peut leur accorder des moyens supplémentaires. Pourtant, il est
indéniable que dans certains domaines, comme la gestion des personnels
d’exécution ou les tdches d’entretien courantes (routes, établissements
scolaires), la conviction que ces missions seraient mieux exercées au plus
pres des publics concernés a été une raison de la décentralisation.

E - Lesinsuffisancesd’ ar bitrage

Les pouvoirs publics n’ont pas réussi a établir et a faire partager
par les diverses parties prenantes une doctrine unifiece de la
décentralisation. En outre, la méthode de concertation avec les
collectivités et les organisations syndicales a accru naturellement, par le
jeu du processus itératif de négociation, les risques de perte d’unité de
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vues et de cohérence du dispositif, notamment par le refus d’arbitrages
clarificateurs.

A diverses reprises, a I’occasion d’enquétes sur les transports
publics, la décentralisation aéroportuaire ou le tourisme, la Cour a mis en
lumiere les conséquences de cette situation.

1- Lestransportspublicsurbains et interurbains®

La loi du 30 décembre 1982 d'orientation des transports intérieurs
prévoyait la spécialisation d’autorités compétentes pour chaque mode de
transport de voyageurs. Les lois qui I'ont modifiée n’ont pas
fondamentalement remis en cause ce principe.

Le transport ferroviaire reste de la compétence des régions et de la
SNCF pour ce qui concerne le réseau régional TER. Les services
réguliers et les services a la demande de transport routier non urbain de
personnes sont de la compétence des départements, a I’exclusion des
liaisons d’intérét national ou régional. Les transports urbains de
personnes sont de la compétence des communes ou établissements
publics locaux ayant recu mission de les organiser. Les modalités
d’interconnexion entre ces différents réseaux n’ont pas été définies par la
loi, qui ne prévoit pas la possibilité de créer en province d’autorité
organisatrice unique pour des réseaux mixtes. La seule éventualité offerte
aux autorités organisatrices, depuis la loi relative a la solidarité et au
renouvellement urbain du 13 décembre 2000 (SRU), est d’instituer des
syndicats mixtes pour coordonner leurs services, qui conservent leur
spécificité et la plupart de leurs prérogatives.

Or, la frontiere entre ces différents modes de transports apparait de
plus en plus perméable. Le caractére urbain ou interurbain, de méme que
ferroviaire ou routier, de certains services pose des problemes de
compétence aux autorités chargées de les organiser. C’est ainsi que
I’article 33 de la loi du 13 aolt 2004 relative aux libertés et
responsabilités locales a précisé « que les départements sont compétents
pour créer ou exploiter des infrastructures de transports non urbains de
personnes, ferrés ou guidés d’intérét local » et que «a I’intérieur du
périmétre de transports urbains, les dessertes locales des transports ferrés
ou guidés établis par le département sont créées ou modifiées en accord
avec I’autorité compétente pour I’organisation des transports urbains ».

26) Cour des comptes RPT 2005 Les transports publics urbains
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In fine, la séparation maintenue entre les différentes catégories
d’autorités organisatrices de transports collectifs de personnes, tout en
étant rendue plus poreuse, entraine I’intervention de plusieurs autorités de
maniére simultanée au sein d’un méme périmetre urbain, selon la nature
du transport.

La complexité de I’organisation des déplacements urbains rend
pourtant indispensable la coordination des différentes autorités
administratives concernées pour optimiser I’utilisation des réseaux et
équipements existants et favoriser la complémentarité entre les modes de
transport et la coopération entre les opérateurs.

Le ministére de I’équipement reconnait ainsi qu’hors Tle-de-
France, la combinaison de I’achévement de la décentralisation des
autorités organisatrices et du mouvement de recomposition des
intercommunalités autour d’agglomérations aux compétences trés
intégrées pose désormais de fagon accrue la question de I’optimisation et
de la mutualisation de I’organisation et du financement de réseaux
relevant de compétences de collectivités différentes.

La loi SRU avait prévu a cet égard la constitution de syndicats
mixtes regroupant des autorités organisatrices de transport autour de
fonctions communautaires portant sur I’intégration tarifaire, I’information
multimodale et la coordination des réseaux, avec la possibilité d’instituer
un versement transport additionnel. Cette formule, fondée sur la libre
volonté des autorités organisatrices de transport, n’a pas produit les
résultats escomptés pour des raisons tenant a la fois aux difficultés
d’institution du versement de transport additionnel et a I’absence des
conseils régionaux dans ces formules de coopération.

Cette situation n’est pas satisfaisante, méme au regard des
contraintes liées au respect du principe de libre administration des
collectivités territoriales, tant il est évident que les déplacements forment
un continuum pour les usagers.

2 - Ladécentralisation aéroportuaire”
La loi du 13 aolt 2004 relative aux libertés et responsabilités

locales (article 28), prévoit le transfert aux collectivités territoriales et a
leurs groupements des 150 aérodromes civils appartenant a I’Etat.

27) Cour des comptes RPT 2007 Les aéroports francais face aux mutations du
transport aérien.
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La décentralisation des aéroports qui étaient demeurés sous
I’entiere responsabilité de I’Etat s’est faite sur la base des candidatures
des collectivités ou groupements de collectivités désireux de bénéficier du
transfert d’une infrastructure située dans leur ressort géographique. Les
préfets de région ont été chargés d’assurer la concertation et, le cas
échéant, I’arbitrage entre des collectivités présentant des candidatures
concurrentes, avec cependant une priorité accordée a la région lorsque
cette collectivité était candidate.

Les préfets devaient aussi désigner la collectivité bénéficiaire du
transfert en cas d’absence de candidature. Les transferts devaient ensuite
étre formalisés par la signature d’une convention entre I’Etat et la
collectivité bénéficiaire ou, a défaut d’accord, par un arrété du ministre
chargé de I’aviation civile.

Alors que la loi prévoyait la possibilité de réaliser des transferts
dés le début de 2005, la signature de la grande majorité des conventions
par les collectivités ne s’est faite qu’a partir de décembre 2006. La date
limite du ler janvier 2007 qui figurait dans la loi a d( étre repoussée au
ler mars 2007 par une disposition de la loi de finances rectificative pour
2006. Cette situation peut notamment s’expliquer par la complexité du
dispositif prévu par la loi et par la faible connaissance de I’activité
aéroportuaire par certaines collectivités.

Si la méthode présente I’avantage de permettre des transferts sur la
base du volontariat, elle conduit a un résultat trés contrasté sur le plan
territorial :

- 19 plates-formes ont été transférées a des régions, seules ou au
sein d’un groupement ;

— 29 plates-formes ont été transférées a des départements, seuls ou
au sein d’un groupement comprenant des communes ;

- 61 plates-formes ont été transférées a des communautés de
communes ou a des syndicats intercommunaux ;

— 41 plates-formes ont été transférées a des communes.

Si cette décentralisation s’est opérée sans incident majeur et
comporte des potentialités de transformation profonde du mode de
gestion des aéroports, la méthode retenue conduit au maintien de
I’éclatement et fait reposer la responsabilité principale de la
rationalisation des infrastructures sur des collectivités territoriales
diverses et leurs émanations multiformes, qui n’ont ni démarche
concertée, ni intérét convergent.
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Il aurait paru plus logique de faire relever ces equipements d’un
échelon unique de collectivité, celui dédié a I’aménagement du territoire,
qui aurait été I’interlocuteur de I’Etat et aurait pu arréter et partager avec
lui une vision de la carte nationale de ce type d’infrastructures.

3- Letourisme?®

Les textes relatifs a la répartition des compétences entre I’Etat et
les différentes collectivités, n’ont pas considéré le tourisme comme un
secteur spécifique. 1l n’existe pas de «bloc de compétence » en ce
domaine. Aussi, chaque collectivité territoriale a-t-elle la faculté
d’intervenir et d’initier des propres structures d’animation. Le tourisme
est donc demeuré un domaine de compétence partagée.

Certes, la loi s’est efforcée de contenir les risques de
chevauchements, de concurrences ou de gaspillages résultant de cette
répartition éclatée des responsabilités par I’énoncé d’un principe de
hiérarchisation des responsabilités par échelon. Mais cette hiérarchisation
qui n’est assortie d’aucun pouvoir de contrainte reste sans effet, faute
d’avoir prise sur les initiatives des collectivités de proximité et sur les
structures qui sont leur émanation.

En outre, I'Etat conserve compétence pour proceder au classement
des équipements touristiques. Méme si la loi aménage et clarifie le statut
des offices de tourisme, les responsabilités de chaque niveau territorial
n'ont finalement pas été remises en cause en 2004, comme le prévoyait le
projet initial.

I - L’ échec d’ unerefonte profonde dela
répartition des compétences

Quand des arbitrages ont été explicitement rendus pour répartir et
attribuer les compétences, ces opérations délicates qui organisent a long
terme I’action publique n’ont pas permis de former des blocs homogénes
par domaines d’interventions publiques ni de structurer des organisations
verticales remédiant a la dispersion des responsabilités par un
emboitement judicieux des rdles respectifs des différentes collectivités
territoriales.

28) Cour des comptes RPT « la déconcentration des administrations et la réforme de
I’Etat » (novembre 2003).
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Des tentatives en ce sens ont été faites par la création de la notion
de « chef de file », compromis entre le respect des principes d’autonomie
réaffirmés et la nécessité d’ordonner au mieux la mise en ceuvre
opérationnelle des compétences réparties entre plusieurs échelons. Cette
méthode avait en outre pour intérét de conférer progressivement un réle
plus important & la collectivité régionale, mais elle est restée en grande
partie théorique.

A - Lapersistance de responsabilités partagées
1- L’éducation nationale

Dans le domaine de I’éducation, toutes les collectivités partagent
avec I’Etat une part de responsabilité.

Loin d’avoir été clarifiée, la répartition se rigidifie dans un systeme
de partage horizontal ou le contenu des enseignements et les recrutements
des professeurs appartiennent a I’Etat, la construction et I’entretien des
écoles aux communes, la construction et I’entretien des colléges aux
départements, la construction et I’entretien des lycées aux régions, la
construction et I’entretien des universités a I’Etat, étant précisé que sur ce
dernier point, les collectivités territoriales participent de longue date a
cette compétence par le biais des contrats de plan puis des contrats de
projets Etat-régions.

a) Un transfert des personnels TOS entre deux niveaux de
collectivités confortant la partition de la gestion immobiliére du
second degré d’ enselgnement

L’article 82 de la loi du 13 ao0t 2004 confie aux départements et
aux régions de nouvelles missions en matiére d’éducation, a savoir
I’accueil, la restauration, 1I’hébergement, I’entretien général et technique
des établissements publics locaux d’enseignement (EPLE).

Tous les agents travaillent désormais pour le compte des régions en
charge des lycées et des départements en charge des colléges qui
«assurent le recrutement et la gestion des personnels techniciens,
ouvriers et des services exercant leur mission dans les établissements
scolaires... ».

S’agissant des établissements constitués a la fois d’un lycée et d’un
collége, la loi prévoit qu’une convention soit conclue entre la région et le
département pour déterminer celle des deux collectivités qui assure le
recrutement et la gestion des personnels. Cette disposition n’a pas
contribué a clarifier la situation.
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Dans certaines régions, une réflexion a été menée entre conseil
régional et conseils généraux pour envisager la création d’une structure
chargée de la gestion de ces personnels (sous forme par exemple
d’établissement public administratif ad hoc) afin de conserver une
certaine unité a celle-ci, mais surtout mutualiser les codts de gestion dont
inévitablement les charges fixes (renforcement des directions des
ressources humaines de chaque collectivité attributaire) allaient étre
multipliées par autant de collectivités. L’exemple de la Haute- Normandie
reste a cet égard tres spécifique.

L’ originalité du « 276 » en Haute-Nor mandie?®

En Haute-Normandie, les trois collectivités gérant des personnels de
I'éducation nationale (région et départements de la Seine-Maritime et de
I’Eure, dénommeés familiérement le "276") se sont engagées dans une action
déterminée de mutualisation des taches de gestion, donc des charges
financiéres qui s’y attachent.

La région apporte dans le cadre de cette organisation une réponse a
une question de cohérence régionale qui se pose sur I’ensemble du territoire,
dans des proportions variables, dont les deux principaux parametres sont le
niveau des rémunérations indemnitaires, mises en place avant I’intégration
des TOS, et les choix politiques effectués par I’assemblée régionale.

De telles structures demeurent de fait I’exception. L’argument
utilisé pour ne pas les mettre en place est qu’il n’est pas souhaitable de
créer une entité intermédiaire entre employeurs et personnels et qu'il est
difficile d’en déterminer les régles de gouvernance.

Par ailleurs, la logique de transfert des personnels TOS a eu pour
inconvénient d’accentuer I’éclatement institutionnel de I’immobilier de
I’enseignement du second degré, qui aurait pu étre unifié au sein de I’'un
ou I’autre échelon de collectivités attributaires, de facon a simplifier alors
la répartition des compétences en ce domaine avec seulement trois
intervenants correspondants aux trois niveaux d’enseignement : primaire,
secondaire et supérieur.

29) chambre régionale des comptes de Haute-Normandie (ROD région de
Haute-Normandie - juin 2009)
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b) Le transfert abandonné des personnels concourant a la vie scolaire

La question du transfert des personnels a vocation non
pédagogique mais concourant a la vie scolaire des lycées et colléges s’est
posée avant méme celle concernant les personnels TOS. Cette derniére
n’a été en effet év