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MESDAMES, MESSIEURS,

La décentralisation n'est pas une idée neuve en France. L'aspi-
ration & la mise en place de structures administratives décentra-
lisées accompagne depuis des décennies, sinon des siéeles, les efforts
de I'Etat pour s'édifier sclon un principe unitaire et centralisé.

S'il existe aujourd’hui un consensus général en faveur de la
décentralisation, ¢'est que 1'Etat a parfait son unité et que la centra-
lisation a fini par créer des rigidités si fortes qu'elles en deviennent
préjudiciables aussi bien a l'efficacité administrative qu'a la vie
démocratique.

Dot la volonté manifestée de longue date par les élus locaux
en particulier d'obtenir que se desserre le carcan d'une administra-
tion trop centralisée et que soit assouplie la Iégislation relative aux
collectivités locales. gii remonte pour l'essentiel a la fin du siécle
dernier.

Au niveau gouvernemental, les pouvoirs publics se sont montrés
soucieux d'apporter une réponse i cette attente au cours des vingt
derniéres années. Aussi plusicurs initiatives ont-elles été prises pour
progressivement renforcer le pouvoir des €lus, ailéger les tutelles,
rapprocher les centres de décisions de ceux qu'elies concernent,
favoriser la participation des citovens,

Au cours du précédent septennar, le mouvement s'est amplifié
avee aes mesures concretes d'une grande importance comme le rem-
boursement de la T.V.A. pavéce par les collectivités locales sur leurs
investissements par Fintermédiaire d'un fonds de compensation
(F.CT.V.A), par la création d'unc dotation globale de fonction-
nement (loi du 3 janvier !979) et la liberté de vote des aux des
quatre taxes locales (loi du 10 janvier 1980) mais aussi avece le
lancement de consultations ¢t d études d'envergure nationale, en
vue de la définition d'une politique donnant a 'autonomie locale un
contenu réel.

H convicent de citer en tout premier licu le rapport de la commis-
sion de développemeni des responsabilités des collectivitds locales
présidée p..- M. Olivier Guichard, publié en 1976, qui présentait
une réflexic  d'ensem:hle sur les rapports entre P'Etat et les collee-
avités locales.

Mais, a ¢Oté du rapport Guichard, il faudrait également men-
tionner les travaux du groupe de travail présidé par M. Aiain Pevre-
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fitte, dont les conclusions ¢nt été publiées sous e titre « Décentra-
liser les responsabilités. Pourquoi ? Comment ? », les réponses des
maires au questionnaire national lancé en 1977, ainsi que le plan
de développement des responsabilités des collectivités locales auquel
le Sénat consacra un important débat d'orientation le 20 juin 1978.

Ces différents ravaux et ces enquéles préalables ont constitué
les sources d'inspiration majeures du projet de loi pour le dévelop-
pemen. des responsabilités des collectivités locales présenté par
M. Christian Bonnet a l'automne 1978.

Le Sénat, saisi en premicr de ce texte, a apporté, on le sait, a
son examen, ia plus vigiiante attention, conformément a son role
constitutionne de représentant des coilectivités territoriales et par
conséquent de garant de la pelitique de décentralisaticn,

La Haute Assemblée a en effet consacré & la discussion de ce
projet de loi — qui comptait 152 articles et fit l'objet d'un tres
remarquable rappc - de notre regretté collegue Lionei de Tinguy —
de longs débats ichelonnés sur trois sessions de mai 1979 a avril
1980 et au cours desquels furent examinés 1376 amendements.

Que ce rappel permette au rapporteur de la mission d'irforma-
tion de¢ souligner au passage que la longueur des travaux parlemen-
taires ne traduit pas nécessairement une volonté d'entrave systéma-
tique a I'expression démocratique, mais margue au contraire le souci
d’améliorer le travail Iégislatif, a partir de I'expérience de tous.

Lorsque l'actuel Gouvernement a décidé d’engager sa propre
réforme — qui s'inscrit plus qu'il n'a été prétendu dans la conti-
nuité du mouvement lancé précédemment — le Sénat a donc tout
naturellement témoigné de ' 1éme volonté de défendre I'idée de
décentralisation et d'en dé”. ar clairement les conditions de mise
en ceuvre.

r, précisément, le processus retenu par le Gouvernement. déli-
bérement situé dans une perspective de rupture, n'a pas permis
d'emblée de se faire une 1déc claire et giobale de ce quallait étre
la nouvelle donne entre I'Etat et les coliectivités locales. La loi du
2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des dépar-
tements et des régions, qui n'a constitué que le premier volet de
la décentralisation, s'est contentée de poser des principes ct n'a réalisé
qu'un « transfert de pouvoirs ». renvoyant a d’autres lois, dont I'ar-
ticle premier énumere la liste, le soin de parachever la réforme.
Le Sénat, s'il était d’accord sur 'objectil poursuivi, ne pouvait sous-
crire a cette méthode par ¢tapes, qui rend impossible un jugement
sur la cohérence de l'ensembie, suscite la perplexité des élus locaux
sur le contenu de leurs nouvelles responsabilités et favorise, par
I'échelonnement dans le temps, les risques de remise en cause des
intentions initiales sous I'influence en particulier des ministéres tech-
niques et financiers généralement peu enclins & décentraliscr.



Les mises en garde formulées a ce sujet par les rapporteurs
respectifs du g 9jet « Droits et Libertés » et du projet relatif a la répar-
tition aes compétences — aux travaux desquels l'occasion est ici
donrée de rendre hommage — et & leur suite, les craintes expri-
mées par la majorité sénatoriale, lors de 'examen de ces textes, se
sont trés vite révélées parfaitement fondées.

Dérapages financiers, absence de clarificaticn réelle des compé-
tences — ce qui aurait pourtant di constituer la pierre angulaire
de la réforme — choix de formules transitoires ¢t batardes, comme
le systeme des mises & disposition, sont les traits les plus marquants
de cette décentralisation « & l'aveuglette » dont le Sénat ne veut
pas, «ar elle risque de se transformer rapidement en une espérance
dégus.

C'est dans un tel contexte que, le 29 avril 1983, les présidents
des cinq commissions, des Affaires culturelles, des Affaires écono-
miques et du Plan, des Affaires sociales, des Lois et des Finances
ont demandé conjointement au Sénat de les autoriser a constituer
une mission d'information commune 2yan: pour objet, dans le cadre
de la mission générale de controle reconnue au Sénat, de le tenir
informé du déroulement et de la :nise en ceuvre de la politique de
décentralisation pour en faire ua jpremier bilen. Cette mission est
composée de sénateurs appartenant a tous les groupes politiques du
Sénat. Elle a désigné son bureau en respectant cette méme volonté
de pluralisme. Relevons que M. Gaston Defferre, ministre de I'Intérieur
et de la Ddécentralisstion, lors de la discussion au Sénat de la
proposition de loi relative a la répartition ~‘2s compétences, a publi-
guement déclaré que la création de la mission d’information était
« une excellente chose » (/.0. Sénat. débats du 4 prai 1983, p. 602).

Lors de sa premiere réunion tenue le 4 raai, la mission d’infor-
mation s'est acsigné pour objectif  d'cxaminer les premiéres
applications de la décentralisation, en particulier sous I'aspect
financier, en vue d'en tirer tous les enseignements, avant I'achévement
du processus engage. afin que ne soii pas compromise par des mesures
hatives et inaduptées ('idée méme de décentralisation.

Animée par un souci d'ouverture et de pluralisrue pour la
réalisation de ses investigations, la mission d’information a exprimé
son int tion d’étre, de fagon privilégiée, & l'écoute des élus commu-
naux, Gepartementaux et régionaux, qui ont en charge I'application
de la réforme et de sc faire I'écho de leurs préoccupations.

Cest ainsi qu'elle a procédé jusqu'ici essentiellement par voie
d’auditions (1). Celles-ci lui ont permis ¢n particulier de recucillir
les témoignages trés enrichissants des représentants des difféientes
catégories de responsables locaux qui ont fait part de l'expérience

{1) Cf. la listc de ces auditions, ¢n annexe du rapport.
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acquise depuis l'entrée en vigueur de la réforme et ¢galemeni des
problémes rencontrds & Foccasion de sa mise en ceuvre. De maniere
quasi unanime, les difficultés firancicres ont été reconnues comme
prioritaires,

Ce¢ premier rapport s¢ proposc de dresser un bilan provisoire
des enscignements particuliereinent éclairants que la mission d’infor-
mation a jusqu'd présent tirés de ses travaux, afin de susciter les
remises en ordre, voire les changements radicaux de trajectoire qui
s'imposent avant qu'il ne soit trop tard, si 'on n¢ veut pas que
la décentralisation consiste uniquement a reporter sur les collec-
tivi'ds focales des charges auxquelles PEtat ne peut plus faire face.
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PREMIERE PARTIE

LA REFORME SE DEROULE
DANS UN ENVIRONNEMENT INCERTAIN

A. — L’environnement financier est défavorable a la réforme.

Parm. les aspects divers de la déeentralisation, Iv dossier finan-
cier est, incontestablement, le plus important, voire le pius « préoc-
cupant », pour la plupart des personnalités centendues par la
mission.

A cet égard, un phénoméne fondamental est clairement apparu
aux membres de la mussion d'information : la décentralisation inter-
vient, sclon toute apparence, au mauvais momeat ; en d’autres ter. s,
I'environnemer. fina..cier de la réforme n'est pas favorable.

Cette constatation se manifeste non sculement sur je plan génd-
ral, en raisor de | situation inquiftante des finances publigees
considérées dans leur ensemble mais encore, s'agissant de fa satis-
taction des besoins de financement des collectivités local:s, sur celui
de Pévolution des concours que ces dernicres reqoivent de 'Etat et
de leur facuhté d'accéder a4 l'em'  :t dans des conditions accep-
tables.

1. Le déséquilibre des finances publiques.

Longtemps attendue et souhaitée par le Sénat jusqu'en mars
1980, la décentralisation s'est réalisée, paradoxalement, alors que
les finances publiques entraient dans unc période de difficultés.

Il n’appartient pas au présent rapport d'information de s'éten-
dre sur les conséquences d'une accentuation du déficit de 1'Etat
et des besoins de financement des institutions sociales. Mais force
est de constater que la situation actuelle des finances publiques,
dans leur ensemble, ne permet pas de nourrir d’espoirs véritables
sur la capacité de I'Etat d’assurer équitablement la compensation.
Il nc s’agit p.; la d'un procés d'intention mais de la constatation
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d'un fait qui se¢ traduit, par .xemple, dans le retard accumulé par
I'Etat pour rembourscer ses dettes ¢n matiere d'aide scciale ou dans
son refus répété d- norier sa participation aux dépenses du service
des transports sct:.. ~ i 65 Y0 dc la dépense actuellement subven-
tionnable (1). ! faat prendre en compte cette dornée, alors méme
que se met cn place, au niveau national, une politique dite de rigueur
qui, a I'évidence, va a contre-courant de I'cxpansion des collectivités
locales et de leur action.

Dans cette perspective, toute politique de décentralisation se
trouve confrontée a un choix : d'une part, veiller a I'équilibre global
des finances publiques c¢n cnravant toute tentative qui pourrait
conduire a une inflation de la dépense publique dans une conjonc-
ture relativement déprimée ; d'autre part, organiser la vérité des
colits, c'est-a-dire prévenir les risques que comporterait tout essai
de « débudgétisation rampante » a la faveur des transferts de compé-
tences. En d’autres termes, il faut craindre que la décentralisation
n'entraine des transferts nets de charges au détriment des collecti-
vités locales mais, en méme temps, qu'elle conduise a une détériora-
tion des finances publiques considérées globalement.

Le rapprochement de deux chiffres est, & cet égard, troublant.
En effet, alors que les concours de I'Etat aux collectivités locales
atteignent 119,5 milliards de francs en 1983, le déficit du budget
de I'Etat pour 1a méme année est évalué a quelque 117,7 mitliards
de francs. Avec quelque audace, il est donc permis d'estimer que
les concours de I'Etat aux collectivités locales sont financés presque

intégralement par 'impasse budgétaire.

En effet. quelle signification peut avoir un cffort de redistribu-
tion obtenu u prix d'un endettement absolu de ['Etat ? Ne convien-
drait-il pas mieux, dans une telle situation, de revenir a une politique
de vérité des [inancemrents et, dés lurs que l'on a accordé aux
collectivités locales le vote direct du taux de leurs implts, de laisscr
celles-ci s'organiser a leur gré ?

Cette constatation est révélatrice du déséquilibre des finances
publiques et du refus de pratiquer une véritable décentralisation
reposant sur la liberté et la volonté des collectivités locales.

(1) Le vote par I'Assemblee nationale, en deuxieéme lecture de la proposition de loi
« compétences », d'un amendement du Gouvernement portant a 65 “o des dépenses subven-
tionnables la participation de I'Etat ¢n matiére de transports scolaire.. dans les départements
ol les transports scolaires sunt gratuils a la date du 30 juin 1983, n'est pas & proprement
parlé un progrés puisque cet engagement de I'Etat figurait déja dans le décret du 31 mai 1369
et que cela n'intéresscrait en réalité que dix-sept départements.



2. Les concours de I'Etat aux coliectivités locales.

Sous réserve des divergences d’interprétation possibles, on peut
estimer que l'ensemble des concours de I'Etat se situe en 1983, a
119.587 millions de francs contre 99.500 millions de francs en 1982.

L'augmentation apparente de ces concours est donc, compte
tenu de la compensation des transferts de compétence, de l'ordre
de 20,07 %. Hors compensation, eile est, en fait, de 17,36 %. Cest
ce dernier chiffre qui peut, le plus raisonnablement, étre retenu.

Si ce résultat peut étre théoriquement considéré comme positif,
il souléve en réalité deux oroblémes.

e D'une pari, les mécanismes de péréquation des dotations aux-
quels il a fallu recourir pour assurer un financement cohérent des
diverses collectivités locales s'aveérent extrémement lourds et compor-
tent parfois des effets négatifs.

e D’autre part, les mécanismes d'indexation de ces dotations
ne permettent pas d'escompter une évolution particulierement satis-
faisante de la ressource, compte tenu des perspectives économiques
d'ensemble. La dotation globale de fonctionnement est en effet
indexée sur l'évolution du produit net de la T.V.A.. Quant 3 la
doiation globale d'équipement. elle est indexée sur les dépenses
d’investissement des administrations publiques qui ne devraient pas
connaitre une évolution trés favorable., au moins 4 moyen terme.

Les résultats, pour les années récentes, de la variaiion globale
des concours de VEtat aux collectivités locales sont, a cet égard,
éclairants.

EVOIL UTION DES CONCOURS DE L'ETAT
AUX COLLECTIVITES LOCALES

En francs constants (base 1983)

Années

I
]
En miltiers de frans i
{
}
i

coursnis
¥ En ml:l‘:c":.:;lruws Taux de progression

_ ! 4 B
1977 o 46.448.355 | 87.045.306

1978 ; 33217713 % 90.708.527 T

1979 i 63207327 | 95.108.643 - 815 <

1980 Sl 73.329.045 i 99808156 | S RAR

1981 . , 83.799.115 103.424.860 + 36

1982 ............. | 99.492.388 109.816.340 + 61 %

1983 ] 119.587.583 i 119.587.583 v 8.76 %
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a) La D.G.F. : lu fin d’un réve.

La dotation globale de fonctionnement est indexée sur les
recettes nettes de T.V.AL, par conséquent sur ['évolut’on économique
du pays.

Jusqu'a présent, cette dotation avait progressé de fagon rela-
tivement favorable, cest-a-dirc en précédant légérement la déri e
des prix.

Les derniers résultats disponibles laissent a penser que 'évo-
lution & venir scra beaucoup moins favorable.

Le montant de la T.V. A, nctte 2 Iégislation constante s'éleve
a 349.374 miillions de francs ce qui, compte tenu du taux de préle-
vement {ixé par la loi de finances rectificative du 28 juin 1982 a
16.189 ¢ conduit i arréter la D.G.F. 1983 a 56.560 millions de
francs, soit 8,84 Yo par rapport au montant inscrit en loi de finances
pour 1982 et i1.2 ¢ par rapport au montant théorique assocté
a la nouvelle prévision de T.V.A. nette pour 1982,

Clest ce chiffre de + 8,84 Y qui constitue ['augmentation
réclle sportande de la D.G.F. de 1982 a 1983. Rapporté a l'objectif
Je hausse des prix fixé 4 8 o pour 1983. ce chiffre ne peut done
conduire qu'a une toute relative satisfaction.

Ce nest pas Iintégration dans la D.G.F. des sommes attribuées
par I'Etar aux commurncs pour la compensation des charges assu-
mées par ces dernicres au titre du fogement des institutcurs qui
peut masjuer cette réalité préoccupante. Le Sénat ¢t le comité des
finances locales étaient d'ailleurs défaverables & unc telle mesure
réalisée dans le cadre de la loi de finances pour 1983,

b Lu D.G.E. : lu decepiion.

Longtemps souhaitée par fes ¢lus locaun, la premicre mise en
wuvre de la globalisation s'avere relativement décevante. Deux
causes expliquent cette déeeption @ la référence aux crédits de paie-
ment et les effets induits de {a péréguation.

e  La référence aux crédits de paiement,

D'emblée. on a pu souligner le décalage existant entre les
autcrisations de programme (A.P.) ot Jes crédits de paiemcent (C.P)
figurant au chapitre 67-35 du budget du ministere de 'Intéricur
pour 1983,

Or, les décrets n'™ 83-116 ¢t 83-117 du 18 février 1983 relatifs
aw, dotations globales d'équipcment des communes ¢t des dépar-



tements ont limité le caleul de la dotation globale aux sculs crédits
de paicment

La raison invoquée, lors de la séance du comité des finances
locales du 27 janvier 1983, a4 l'appui de cette procédure tient a ce
que les budgets locaux n'utilisent pas « la notien dautorisations
de programme et de crédits de paiemient. gue, par suite, par souci
de simplicité et pour ne pas contraindre » les départements et les
commenes « a modifier Ta présentation de leurs budgets, it v a lieu
de ¢ ler la dotation globale d'équipement sur la base des sommes
qui - rront étre effectivement versées au titre de Dexercice en
cours, est-d-dire des crédits de paiement inserits au budget de
PErat »

Cen arguments éraient pertinents ¢f le comité des  Finances
focales fos o seceptés tout en faisant remarquer la faiblesse des
crédits de paiement

Le tableau n” | fait apparaitre ceite faiblesse pour la 2.G.E.
des départements ¢n mettart en rapport ies crédits requs en 1982
au titre des chapitres budgétaires globalisés en 1983 ¢t les crédits
regus en 1983 au titre de la D.G.E. ¢t de ces mémes chapitres sur
autorisations de programmes aniéricures.



D.G.E. DES DEPARTEMENTS - ELEMENTS CONST!TUTIFS

0!-40.

61-80.

6401,

o7-1t.

Crédits de pelement:

Crédits de palcments (D.GE. + C.P.
1953 sur A.P. sntéricvres)
1983
Agriculture.
— Ait. 20. — Aménagement foncier 290.000.000 273.392.000
Art. 0. — Travaux dhydravlique 184 560.000) 106.265.00C
— Art. 21, — Haliment d'habitation 21000003 4.400.000
Art. 22. — Habitat  a tonome  dos
jeunes agriculteurs .. 27.000.000 32.775.000
Art. 0. — Amdénagement  d'accueily
J'animation et -l lois ) £y U000 4350 005
i
Art, 40, — Investissement  dans s |
régions  couvertes par s
plans daménuz. nent rurad,
ol les pares nacorels regio-
naux 3.506.000 b 833.000
Art. 70. — Création et prutection des
jardins familiaux 1.300.000 2.110.000
Art. 80 Etudes d'aménagement ru-
ral d'intérét lovai 12.000.000 18.060.000
Art. W. — Electrification  rurale 80.000.000 56.996.000:
i
Leonomue - Fimances bu. 1. 1
— Ari. 10, — Aide  pour Péquipement
hotelier .. 43.600.000 15.000.400
Environnement et Qualte de lu vie.
— Art. 0. — Zones  périphériquss des
paryy  hationaux 7.600.000 3.631.000
Intér
L — Art. 10 - cLoiy diverses  de
Lol 4.200 000 2 %00.000
— At W — KON déddassées 372.000.000 4U2.600.000
— Arl. 20. — Vuoiric départementale 144.000.000 178.084.000
Affuires sociules - Sunté. |
. — Ar. 30. — Etablissemenis ¢l services
de protection et de prié-
vention sanitaires 19.000.000 10.480.000
Totaux ... 1.474.960.000 1.163.824.000
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La différence entre les crédits requs en 1982 et ceux que les
départements recevront en !983 au titre des deux parts de la D.G.E.
s'éléeve & 311 millions de francs soit wie baisse de 21 % en francs
courants.

o Les effets induits de la péréquation.

La réalisation de la péréquatior: opérée a la faveur de la globa-
lisation a, en outre, revétu des aspects plus discutables.

S’agissant de la dotation des départements qui comprend, en
particulier, les sommes représentatives de la subvention au titre
de la voirie nationale déclassée, on observe que I'effet péréquateur
a joué, dans noinbre de départements, un rdle négatif.

Rappelons gue les crédits de paiement au titre de la D.G.E. des
départements s'élevent, pour 1983, a 593.742.000 F. La répartition
prévue pour ces crédits de paiement est la suivante :

— 267 millions au titre de la premiére part (investissements
propres des départements), soit le taux maximal prévu (45 %) par
la loi du 7 janvier 1983 (art. 103) -

—- 123 millions au titre de la deuxiéme part (aménagement
rural) soit un taux voisin de 20.6 %¢le taux maximal était de
45 %),

En conséquence. I¢ solde destiné a2 majorer les deux parts des
départements a faible potentiel fiscal, s'éleve a 594 —- (267 + 123)
= 204 millions, soit un 1aux voisin de 34.4 % (au licu du taux
minimum légal de 10 ¢.),

La répartition de ce solde en faveur des départements concer-
nés devrait se faire a raison de :

151 millions au titre de la premiére part .

53 millions au titre de la deuxiéme part.

Au total, pour les investissements propres de 1'asemble des
départements unc somme de 418 millions sera disponible au titre
des investissements directs.

Mais, a ce total, doit étre ajoutée au titre des services votés
(C.P. issus des A.P. antérieures) une sornme de 140 millions.

Les départements seront donc affectataires de 418 + 140 =
558 millions de francs. somme présentée comme égale a environ
75 % des crédits d'investissements oloués aux dipartements en
1942.

Cette somine est a rapprocher des 572 millions de francs que
les départements ont regu en 1982 au titre des seuies subventions
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pour la voiric naticnale déclassée, ont en tenant compte de oo
que, selca I ministere, ¢n 1983, les départements a faible potentiel
fiscal devraient recevorr davantage qu'en 1982, peu au titre de la
premicre part en raison de la faiblesse de leurs investissements, mais
beaucoup au titre de la deusieme part,

En icalicd Ie cumul de o faiblesse des crédiis de paicment et
d'un cffet pervers de péréquation entre les départements possédant
un nombre important de kilometres de voies nationales  déclasisées
et ceun qui cn possedent un faible nombre. so traduit par une dimi-
nution sensible des crédits alloués en 1983 pour leurs investisse-
ments propres (D.G.E. premicre part et sa majoration + C.P. sur
A.P. antéricurcs) par rapport a la moyenne des crédits atlouds au
cours des trois derniéres années, dans 70 départements sur 99, Pour
13 d'entre eun fa diminution est supérieure a 50 ¢¢.
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D.G.E. DES DEPARTEMENTS

+ MAJORATION

"”::n‘: verds Tout Tout de couverture
Départements ou dlperemems | D.G.E. + C.P. 1983 des comoours
en 1980, 1981 i 1982 oer i3 D.G.E.
AR L 7.150.000 1638120 64 87
Aisne ... ol 6.985.330 4.032.610 51.13
Allier ... ... o 6.016.000 2.936.550 4881
Alpes-de-Haute-Provence ... 11.161.300 3.354.420 30,05
Houtey Alpes . ........... 7.997.660 6.693.970 83.69
Alpes-Maritimes ... ... ... 10.394.700 9.597.810 9233
Ardéche ..o 4.759.000 1.562.540 7744
Ardennes ..o 6.102.330 2.511.210 87,53
Ariége 3.730.660 5.341.260 93.20
Aube 4.730.660 4.036.700 85,33
Aude 8 008 000 9.252.320 11425
Aveyron 12.997.300 19.615.900 15092
Bouches-du-Rhone 4.420.330 8.214.400 185 .83
Calvados . .. ... . .. ... 5.906.000 4.160.230 70,44
Canial 9.484.330 11,080,500 1683
Charente 5.750.330 3.764.440 63,46
Charente-Maritimy 6.603.000 3.031.660 55.00
Cher .. 5.998.660 2.792 450 40.55
Corrdze ...... ... ... .. 4.897.000 4.2 3810 87.27
Hauvie-Corse ... ... .. .. 17.996.700 13 959,900 71.57
Corse-du-Sud 16.118.000 1493400 92 63
Cote-d’Or 8.747.330 1.639 03¢ 11,60
Coteedu-Nord 7.921.000 6.682.630 84,37
Creuse 10.014.30¢ 9.360.430 93.47
Dordogne 7.634 (VO 7428150 97,30
Doubs 7.233.000 2.791.370 38.59
Drome £.261.330 3450970 1.7
Eure ... 5.039.330 2439.710 4940
Eure<t-Loir 6.269.000 2.800.000 44,66
Finistére . ... ... ... 7.862.3%0 $.728 870 72 .86
Gard ... 8.171.3%0 3.960.100 7294
Haute-Garonne . ... .. 4.491.130 4.961.960 110,48
Gers .. 6.509.000 6.420.680 98 64
Gironde ... ...... 8.165.600 10.782.400 132,04
Héraule ... .. ... 3.709.330 5.960.750 160.70
Hleer-Vilaine ... 7.422.330 5989910 8070
Indre .o 5.600.33¢ 3.356.240 39,87
Indre<ct-Loire 5.593 bb0 3.003.570 §3.89
Isére ... .. ... . 15.220.700 0.282.210 4127
Jura 5.308.3% 4.759.4%0 89,66
Landes 7.313.000 (R ER V] 9320
Loir-¢1-Cher 5.001.000 24933.650 5237
Loire 3.828.330 $.46353C 14521
Haute-Loire 9.571.000 6.643.570 69 41
Loire-Atlaniioue 6.300.330 9091970 144 31
Loiret 6.854.330 3.094 750 4515
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Moyenne des concours

Toux de cowveriure

IEist versés Total
Départements : etpertement DCE + C.P. 1983 :m’;
wm 1900, 1981 et 1962 e

Lot ........ 5.711.330 5.806.870 101,67
Let-et-Garonne 5.740.000 4.019.480 70.37
Lezére ... ... 11.344.700 10.319.000 90,96
Maine-et-Loire 8.867.000 6.250.330 1049
Manche .. ... $.995.000 6.868 130 114 56
Mame ............... 5.995.660 2.088.150 14 8%
Hauste-Marne ... 4.807.330 2.361.570 49,12
Mayenne ........ . 5.221.000 2.692.000 51.56
Meurthe-et-Moselle 5.925.000 5.268.920 8893
Meuse 6.861.000 3.270.050 41,66
Morbihan 8.084.330 1.783.090 96.27
Moselle 4.701.330 4.106.690 87,35
Nigvre ... . .. ... 5.664.660 3.069.18 54.18
Nord 11.984.000 10.437.:00 87.09
Oise . ... ... 7.844.660 4.535.640 57,82
Orne 7.316.660 3708.570 50.69
Pas-de-Calais 6.922.660 1.147.900 103.25
Puy-de-Dome 1.418.000 10 821.300 103.87
Pyrénées-Atlantiques 8.184.000 9.621.430 117,56
Hautes-Pyrénées ... ... 8.401.330 4.808.230 571.23
Pyréndes-Orientales 6.172.660 1.333.070 118,80
Bas-Rhin 6.166.330 5.4%6.270 88.16
Haut-Rhin 5.595.3%0 3.535.960 63.19
Rhone 5.250.060 8.713.19 165.94
Hautc-Sadne 4.154.000 3.112.020 74,38
Sadne-et-Loire 9.557.330 6.241.590 65.30
Sarthe 4 985.330 4415520 88,58
Savoic 10.938.700 6.250.670 $7.42
Haute-Savoic 7.441.600 $.256.780 84,08
Paris . o 76.789 -

Seine-Maritime 7.031.000 7.194.280 102,32
Seine-et-Marne 10.162.000 4.185.600 139,59
Yvelines 3.140.000 5.536.620 17633
Deux-Sevres 6.816.660 4.599.61C 6748
Somme . 7.742.000 5.162.820 66,68
Tarn ........... 5.814.000 3.958.620 68.09
Tarn-et-Garonne 3.911.000 2.7%6.9%0 7049
Var 8097.660 9.386.270 115.91
Vaucluse 6.£51.000 6.156.360 89,86
Vendée 10 574.000 8.149.710 770"
Vienne 5.302 660 4.703.650 88.70
Haute-Vienne 5.387.660 3.946.070 73.24
Vosgrs 7.590.660 3,084,380 40,03
Yorne . ... 6223330 2.798.920 44 96
Territoire-de-Belfort 848.000 569.279 67.13
Lssorne 4.136.000 4963 470 12001
Hatts-de-Seine 8.856.330 12.456.800 140,65
Seine-Saint-Denis 3.337.670 i 5.735.640 171,84
Val-de-Marnc 3.758.00C 6.722.300 180.2}
Val-d'Oisc 2.781.330 5.461.990 196,18
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H convient toutefois d'indiquer gue Particle 10 du déerei
n' 83-116 du 18 février 1983 relatif a la dotation globale d’équipe-
ment des départements dispose que le solde de la D.G.E. est réparti
notamment « en tenant compte du montant des concours versés
par I'Etat au cours des trois derniers excreices cennus au titre des
crédits inclus » dans cette dotation. Sans cette disposition, souhaitée
par le comité des finances locales, on peut estimer que les écarts
auraient été plus importants encore.

e Votre mission s'est aussi inquiétée des conséquences du mode
de calcul de la deuxi¢me part de D.G.E. consacrée a I'aménagement
rural.

La loi du 7 janvier 1983 prévoit, dans son article 32, le trans-
fert aux départements des responsabilités dans le domaine du remem-
brement et des travaux connexes qui étaient, jusqu'alors, pris en

charge par 'Etat. Ce transfert est entré en vigueur 4 compter du
15 mai 1983,

H convient d'observer que les départements contribuaient déja,
a hautcur de plus de 30 % du montant des crédits d’Etat, au finan-
cemeni des opérations de remembrement.

Compte tenu de l'importance de la restructuration forcicre
pour 'amélioration de la productivité des exploitations, il est néces-
saire que ce transfert de compétences n'aboutisse pas a un déser-
gagement de la puissance publique vis-a-vis du remembrement et
des travaux d'aménagement foncier cxécuté dans son prolongement.

Or, le mode de calcul uniforme, d'un dijartement & lautre,
de la part de la D.G.E. consacrée au remembrement conduit a péna-
liser les départements qui expriment des besoins importants en ce
domaine. Il s'ensuit une révision a la baisse des programmes pro-
jetés dans les départements ot le remembrement constituait une
priorité de la politique agricole.

Pour ce qui concerne I'hydraulique agricole, le drainage et
I'irrigation sont, pour de nombreuses régions rurales, les conditions
préalables a un accroissement du potentiel productif agricole. Cette
caractéristique expligue que e buuget de I'Etat ait consacré, dans
les années récentes, des sommes importantes & ces opérations d’amé-
nagement foncier (88 millions de francs pour les travaux d'intérét
national et 235 millions de francs pour des travaux de caractére
régional).

En cc domaine également, les régions ¢! les départements ont
dc longue date relayé I'ffort financier de 'Etat. Le ministére de
I'Agriculture prévoit de conserver :es aitributions pour ce qui
concerne des opérations d'hvdraulique agricole de grande enver
gure. Les travaux d'hydraulique d'intérét local sont décentralisés
au niveau du département. La encore, or: peut redouter que les

Scnat W - 2
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conditions d'évaluation de la D.G.E. n'entraineni une diminution
du volume des programmes engagés.

® Au cours des travaux de la mission d’information, les per-
sonnalités eniendues ont, puur la plupart, évoqué ces nroblemes
de dotation globale d'équipement.

Ce fut le cas des maires de gravdes villes qui insisterent sur
le « manque & gagner par rapport au sysiéme des subventions spé-
cifiques ».

Ce fur ¢ cas, lpalement. des maires de communes rurales qui
ont souligne les difficultés qu dprouveront leurs communes lors-
qu'elles voudront réaliscr un dquipement impoitant. Jusou'a présent,
eiles receva ent une subvention specifique de 30 a3 50 % du mon-
tant des travaux ; désormais clics devront se contenter de € 4 10 %
(lorsque l'cnsemble des subventions spécifiques seront globalisées)
auxquels s'ajouteront fes montants de la deuxieme part de D.G.E.
qu'elles ont pu capitaliser (1),

Ce fur fe cas. ontin, pour les membres de VAssociation des
hauts fonct:onnaires on poste dans oy collectivités locales, qui dénon-
cerent les « trous » provoguds dans les budgets départementaux
par rapport aux montants de subventions spécifliques reques 1'année
précédente, et pour les présidents de conseil géndral qui exposeérent
leur crainte de réviser en baisse dans la décision modificative
(DM, 1) les ohjectits de leur budget pour 1983 et de se trouver
devant l'alternative suivante ¢n 1984 : réduire les investissements
ou augmuenter la pression becale

o Le ministre de I'Intericur et de la Décentralisation a admis
qu'il existait un probleme important pour les départements. Il a
tait part a la mission dmtormation de la prochaine mise en place
d'un mécanisme tendant a garantir pour chaque département un
minimum dec credis cpaio o 88 0 de la movenne des crédits alloués
au cours des trons annces precedentes

Ce mécanisme ~crat hinange :

— par un report de oorédits du fends de compensation pour
la TN A, ¢'un moentant voisin de 100 millions de fraics ;

— par un ¢erctement de o dotetion globaie 4 équipement {pre-
migre part) des diépartemenis « tavorisds » par 1+ mécanisme actuel.

(1) Le probieme de ta comuncranen dos tonds Iibres dos communes reste en susper -
puisque 'Assembléc nutonale u racte Lo disposiion introduile par e Sénat dans la pro-
position de loi « compiétences - provosant guune braction de e DG en auente
d'emploi pouvait étre placée en hons du Frosor



Le mécanisme d'icrétement annoncé a d ailleurs trouvd une tra-
duction législative dans I'amendement a la proposition de loi « compé-
tences », présenté par le ministre de Plntéricur ¢ de la Décentralisa-
tion, adopté par l'Asscmblée nationale en deuxi¢me lecture Cet
amendement prévoit quvn 1983, les sommes que les départements
recevront d'une part, au titre de la fraction de la D.G.E. répartic au
prorata de lcurs dépenses réelles directes d'investissement, éventuclle-
ment majorée en fonction de linsuffisance de potenticl fiscal et
d autre patt au titre des crédits de paiement ccrrespondant aux opéra-
tions engagses avant e 1" janvier 1983, n: pourront excéder de
plus de 30 ¢» le montant moyen des concoirs de I'Etat qu'ils ont
recus au titre des crédits désormais inclus dans la D.G.E. au cours des
années 1980, 1931 et 1982, L'excédent ainsi Jégagé sert & majorer lcs
attributions de D.G.E. versées au prorata des dépenses direc'es d'in-
vestissement augmentées des crédits de paiement correspondant aux
opérations ¢ngagées avant le 19 janvier 1983 lorsque cellus-ci sont
inferieures au montaat moyen des concours de I'Etat qu'ils ont requs
au cours des exercice: 1980, 1981 ¢t 1982 au titre des crédits désor-
mais inclus dans la D.G.E.

Ce mécanisme correcteur interne a la D.G.E.. dont o1 pourrait
dire qu'il consiste a « déshabiller Paul pour habiller Picrre » ne saurait
a lui seule remplir les engagements formulés par le Ministze devant
le Sénat ¢t qui, curieusement, n'ont pas $1€ repris devant 1'Assemblée
nationale, comme la compensation a hauteur de 88 “o de la moyenne
des concours regus au cours des trois d:rniéres années des 1983, et
l'attribution d'unc cnveloppe de crédits supplémentaires de 100 a
150 millions de francs pour assurer cetie compensation.

Les crédits supplémentaires scraient accordés sous forme d'une
subvention exceptionnelle pour touvt investissement présenté par le
département « créancier ». Ceite subvention serait cumulable avec
la D.G.E.

Si ce mécanisme peut constituer une premitre étape, il parait
néanmoins insuffisant. En effet, la référence 4 la moyenne des trois
années précédentes est étabiie en francs courants ¢t non en francs
constants. 11 imiporterait, pcur maintenir le pouvoir d'achat des
départements, de tenir compte de la hausse dos prix. En outre, lc
mécanisme correcteur tie garantirait qu'un seuil minimum de 88 o,
Enfin, le mode de financement parait discitable.

Le ministre de I'Intéricur et de la Décentralisation a d'ailleurs
admis que le mécanisme méme de Iz D.G.E. devait éice revu afin
d'introduire une référence a des critéres physiques ou financiers,
comme le nombre de kilometres de routes. Une telle référence a
déja é1é atilisée par le Sénat, qui lors de l'examen du projet de loi
de répartition des compétences avait insisté pour qu'une part plus
grande de la D.G.E. des communes soit attribuée en fonction de tels
critéres.
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En tout état de cause, méme si la nission a constaté les effets
incidents des mécanismes de péréquation, il lui apparait, a travers
F'exposé des difficultés concrétes sur le terrain, que c'est le volume
des crédits affectés par le Gouvernement a la D.G.E. qui est princi-
palement en cause.

3. Le tarissement prévisible du crédit aux collectivités locales.

Autre facteur qui pesera sur le financement des collectivités
locales @ le crédit. A cet égard. trois aspecis s‘averent relativement
préoccupants.

a) Premier uspect : la mise en place de lu dotation globale
d’équipement incite lu Caisse des dépats et consignations a relever le
montant des apports minimaux requis pour obtention d'un prét spe-
cifigue.

fusqu'a présent, les - nports mimimauy regus daent modulés
de la maniere suivante :

— opérations subventionnées par U'Frat o Papport en vessouree.
définitives de I'emprunteur devait ¢tre au moins Cgal 4 20 “¢ du fa
dépense totale :

— opérations subventionnées par UFrablissement public régio
nal, par le département, ou per un organisme de Séeurité sociale
Papport en ressources déiinitives de i'emprunicur devaii étre au moins
égal a 30 ¢. de la dépense totale :

— opérations non subventtonnées o Papport en ressources
définitives de l'emprunteur devait Ctre au moins égal 4 35 ¢ de
Ja dépense totale.

Cette distinction avait pour objet de tenir compte du caractere
plus ou moins prioritaire de Popération a linancer.

Or, la mise ¢n place de ia D.G E. {(dotation globale d’équipe-
ment) cntraine la suppression des subventions spéeifiques. « Aussi
pour éviter que la création de la D.G.E. n'entraine un accroissement
des exigences des préteurs vis-a- iy des cmprunteurs, la Caisse des
dépdts et les Caisses d’épargne cavisagent-clles la suppression du
taux minoré¢ de 26 ©¢ ¢t la création d'un taux unifié en ressources
définitives de 30 . » (1

(1) Colloque du Centre d'éiudes politigues ¢t parlemientaires . « Un an de décentra-
lisation vécue », 30 juin 1983, — Intervention de M. Irdme Pichard. délégué général de
I'Union nationale des caisses d’épargne de Trance
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Ceci revient, en fait, a élever fe montant d’apports minima dc
20 a 30 Y. Cette décision aurait des conséquences graves, notam
ment pour les petites communes. En effet, la D.G.E. n¢ constituera
au maxiraum qu'un apport dgal a 10 “o du montant de l'investisse-
ment. Pour atteindre le minimum requis pour obtenir un prét de
la Caisse des dépots ¢t consignations. la commune devra s'adresser
a d'autre. institutions, le département ou la région, qui se trouve-
ront, une nouvelle fois. obligées de prendre le relais de i'Etat et
d'accorder sur leurs deniers des subventions aux communes. Ce
mécanisme de financements croisés ne va pas dans le sens d'une sim-
plification de procédure. puisque, pour un méme investissement,
la commune devra s'adresser a de multiples pourvoysurs de subven-
tions. En outre, il pourrait constituer un moyen insidieux de mise
sous tutetle des communes de la part du département ou des régions.

b) Deuxieme aspect : les perspectives des prees Minjoz ne
peuvent étre considérées comme favorables.

Ainsi. en 1982, I comtingents Minjoz atteignaient un montant
de 21,63 milliards de francs. Pour 1983, les estimations portent sur
un chiffre de 2234 milliards de francs, soit unc augmentation de
3.28 “¢ en francs courants ¢t un tassement de — 4.72 ©o cn francs
Sonstants.

Au sein de ces contingents, les préts versés aux collectivités
locales qui avaient atteint 16,32 milliards de franes ¢n 1982 scront
probablement affectés par ce tassement en 19853,

L institution du livret d'épargne populaire aboutit, au début
de Tannéc 1983, a4 un glissement au détriment du livret « A ».
Drautre part, la concurrence exercée par le secteur de la construc-
tion face aux préts aux collectivitds locales laisse peser des menaces
sur Tacees de ces dernicres au crédit.

En outre, 1'évolution voulue par le Gouvernement, de 'épargne
vers des placements plus « longs » en particulier sous forme obli-
gataire, explique 1'érosion des dépdts sur les livrets « A » des
Caisses d'épargne, source cwsenticlle du financement du crédit aux
collectivités locales. A fa fin du premier trimestre 1983, les excédents
provisoires, tous produits confondus, étaient inféricurs de 36 Yo
a ceux de Fannée derniére 4 la méme époque.

Dans la mesure ot les procédures Minjoz constituent jusqu’a
présent la clé de voite du systeme du crédit aux collectivités locales,
il faut donc s'attendre. si cette source de financement devait sc
tarir en partie, a ce que les collectivités locales se tournent vers des
procédures plus procies du systéme bancaire — attitude d'ailleurs
favorisée par la « banalisation » actuellement en préparation — ¢t
a des conditions plus voisines des taux du marché ct donc plus
onéreuses, ce qui réduira d'autant leurs capacitds de financement.
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¢) Troisiéme aspect . la priorité, explicitement donnée par le
I1X¢ Plan a Uinnovation et a Uexportation des entreprises, implique que
sera facilité laccés au «-édit de celles-ci. Par contrecoup, if est clair
que 'acces au crédit des collectivités locales sera plus malaisc.

L’annonce, en mars 1983, des mesures complémentaires du plan
dit de rigueur qui, dans la perspective d'une réduction des déficits
des collectivités publiques, comprennent une réduction de I'ordre de
deux milliards de francs de I’enveloppe des préts mis a la disposition
des collectivités locales, implique des annulations d’engagements pris
par les organismes préteurs, ¢'est-a-dire la Caisse des dépdts et consi-
gnations, les Caisscs d'épargne, ta Caisse d'aide a I'équipement de
collectivités locales et le Crédit agricole.

Il convient, a cet égard. de rappeler que les communes ct feurs
groupements ont emprunté en 1982 quelque cinquante milliards aux
caisses publiques pour financer leurs équipements. L'¢conomie prévue
de deux milliards sur Uenveioppe des emprunts prévisibles pour 1983
représenterait donce une contraction non négligeabie de Pordre de
4 ¢o du crédit.

Cette raréfaction du crédit entraine une profonde muteuon des
finances locales. En effet, depuis la Seconde Guerre mondiale, ¢’est
par le recours au crédit a 1'équipement que les collectivités locales
dtatent parvenucs 4 améliorer sensiblement la qualité de la vie de
leurs  administrés. Certes, les encours de  crédit correspondants
faisaient défaut — au moins directement — a Pindustrie mais leur
utitité fut et reste incontestable. Aussi, la priorit¢ donnée par le
IX* Plan aux cntreprises et a l'exportation comporte-t-clle sa contre-
partic, a savoir les restrictions qu’il faudra apporter aux programmes
d'équipement des collectivités locales.

Cette évolution préoccupante du crédit aux collectivités locales
a #té particulicrement soulignée par les maires de grandes villes
entendus par la mission d’information.

Ces maires ont souligné notamment

— la difficulté des ndégociations pour 1983 avec les orga-
nismes préteurs aboutissant a un mangue « pour la premicre fois,
en gros, de 20 “o au plan du financement » ;

— la suagnaiion —- c'est-a-dire la diminution e¢n  francs
constants — des enveloppes de préts ;

— le surcolt lié a la possibilité pour les collectivités locales
d'emprunter directement sur le marché financier, surcoit évalué
a2¢%.
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En conclusion, & travers 'érosion du crédit et des subventions,
c'est vers le recours au seul autofinancement que 1'on semble vouloir
orienter les collectivités locales et c’est, précisément, le moment que
'on choisit pour leur imposer des charges nouvelles.

Ces éléments de préoccupation constituent I'environnement finan-
cier récent de la réforme. 1l parait indispensable de les rappeler car ils
mettent en relief le caractére périlleux des premiers résultats de la
décentralisation.

B. — UN CERTAIN ESSOUFFLEMENT
DE LA VOLONTE POLITIQUE DE DECENTPALISATION

Succédant 4 lenthoustasmie manifesté en taveur de la décen-
tralisation lors du lancement de 1o réforme. cotte « révolution légale
du septennat ». il semble que l'on assiste aujourd’hui 4 un relatif
désengagement de la part du Gouvernement, voire & des retours en
arriere plus ou moins insidicux, que n'erpliquent pas seulement ics
résultars de ia majorii¢ nationale aux élections cantonales ¢t mumi-
cipales.

Le Rapporteur socialiste des textes relatifs a la répartition des
compétences a I'Assemblée nationale, M. fean-Pierre Worms, n'a-t-il
pas admis récemment que « si le ministre de 'intérieur n’avait pas
ancé la maciine tout a fait au début. aujourd’hui, politiquement on
serait dans l'incapacité de lancer la réforme. Ce qui est dommage.
c'est que beauccup de socialistes entrent dans la décentralisation a
reculons. . On ne peut pas renier le discours décentralisateur que
'on a tenu depuis des années mais on fuit la decentralisation un peu
a contre-cacur » (1)

1. La décentralisation ne¢ s'inscrit pas dans une perspective
de politique générale.

On peut certes se réjouir que le Gouvernement actuel, quetles
que scient par ailleurs Pimpréparation ct la précipitation avee les-
quelles le processus a €1¢ engagé. se soit prononcé en faveur d’une
politique de décentralisation. Mais il est également permis de s'inter-
roger sur la compatibilit¢ de ce choix — qui a notamment pour

(1) Entretivn accorde au ournal Fibdration 1 et 1983
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corollaire la réduction du champ d'intervention de la puissance éta-
tique — avec les autres axes de 'action gouvernementale.

a) La nationalisation des principaux secteurs de I'économie et
de I'ensemble du crédit, par latteinte qu'elle porte a la liberté d'en-
treprendre et & l'esprit d'initiative et par la concentration du pouvoir
économique centre les mains de I'Etat qu'elle organise risque de
rendre illusoire les possibilités d'intervention reconnues aux régions,
aux départements et aux communes en matitre économigue ct
financiére.

b) La création d’un statut unique de la fonction publique d’Etat
et des collectivités territoriales apparait en contradiction avec des
prérogatives accrues que l'on prétend accorder aux exécutifs des
régions, des départements et des communes.

Les rigidités statutaires ¢t budgétaires qu'implique  cette
réforme vont nécessairement confronter les autorités locales a des
difficultés de recrutement, et porter une atteinte séricuse & la marge
d’autonomic qui devrait étre la leur pour s'assurer des moyens en
personne] ndcessaires a l'exercice de leurs compétences.

¢) La mainmise sur information audiovisuelle, a 'échelon
régional notamment. I'intention affirmée de mettre en place un service
public unifi¢ de¢ [I'éducation, le développement d'une politique
culturelle étroitement mise en tutelle par I'Etat, constituent les autres
aspects les plus déterminants du renforcement du contrdle étatique
qui caractérise la politique gouvernementale.

Le projet de transformation de la société gui soustend celle-ci
forme un tout dans lequel la décentralisation n'apparait guére plus
que comme une facade institwtionnelle, sans véritable chance d'épa-
nouissement.

2. L'essoufflement du processus législatif.

Le Scnat a, dés lorigine. clairement marqué son choix pour
la méthode consistant & aborder en méme temps les trois volets du
tryptique  de  la  décentralisation  : P'aspect  institutionnel  —
c'est-a-dire le pouvoir — les compétences et les movens, car celte
approche est la seule qui permette une conception globale et cohé-
rente.

Cest d'ailleurs celle qui avait é1é adoptée dans le projet de loi
portant développement des responsabilités locales.
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o La loi du 2 mars 1982 rctient la solution opposée : st T'on
mct a part les articles consacrés & linterventionnisme économiguc
ct a I'élargissement des compétences des établissements publics régio-
naux, clle se borne a fixer les principes institutionneis de la dévo-
lution des pouvoirs, renvovant pour le reste & des textes complé-
mentaires.

Son article premier en énumere ainsi huit, dont certains sem-
blent aujourd’hui ajournés sinon renvoyés a un terme lointain.

De ces textes seul celui relatif a la répartition des compétences
entre les communes, les départements, les régions et I'Etat a vu
le jour. Encore a-t-il fallu que son examen soit réparti en deux
temps.

Apres avoir déposé en juin 1982 un projet de loi organisant
I'ensemble des transferts d'attribution. le Gouvernement invoguant
les contraintes du calendrier parfementaire, a décidé d'amputer le
texte initial des dispositions qui no devatent s'appliquer qu'en 1984
et 1985 et qui concernaient les domaines des transports, de Fédu-
cation, de l'action sociale ¢t de la santé, de la culture et de Penvi-
ronnement. alors que le Sénat saisi en premier de ce teate se tenait
prét a lexaminer dans son c¢nsemble.

o La premiere loi de répartition des compétences du 7 jan-
vier 1983 ne porte en conséquence que sur les transferts dans fes
domaines de 'urbanisme. du logement et de la formation proles-
sionnelle. C'est & la demande instante du Sénat qu'a été en outre
réintroduit dans le dispositil le volet relatif au transfert a 'Etat
des charges supportées par les collectivités locales en matiere de
justice et de police.

C’est ainsi que les Rapporteurs des Commissions concernées
par le projet de loi relatif a la répartition des compétences —
MM. Paul Cirod. rapportcur au fond. Jcan-Pierre Fourcade, lcan
Madelain, Paul Séramy et Jacques Valade, rapporteurs pour avis —
ont ¢té conduits a cosigner une proposition de loi reprenant — cn
les aménageant — les dispositions soustraites du projet initial, ¢t a
la déposer dés le 19 octobre 1982, a la veille de Pexamen par e
Sénat dudit projet. dans le souci de définir « une politique cohé-
rente, réaliste ¢t pregmatique de répartition des compétences entre
les collectivités territoriales et I'Etat » (1). Conformément au prin-
cipe de la clarification des compétences auguel le Sénat est attachd,
la proposition avait en particulier pour objectif d'instituer une
répartition par « blocs de compétences ». d'affecter dans toute la
mesure du possidle les compétences dans leur totalité a une seule
collectivité pour mettre fin aux financements croisés et aux partages

(1) Rapport de M Paul Girod. n 269 Séna
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de responsabilités, de renforcer Vinterdiction de la tutelle dune
collectivité teritoriale sur une autre.

Or si fe Gouvernement a bien rospecté son engagement de
reprendre T'examen des dispositions reportées sur la base de la
proposition de loi sénatoriale dés la session de printemps 1983
devant le Sénat, il n'a en revanche retenu quant au fond que peu de
choses des améliorations souhaitées par les sénateurs.

Revenant pour l'essentiel @ son texte d'origine par le biais
d’amendements qu'il a fait adopter a 1'Assemblée natiorale. on serait
tenté de dire que la discussion a alors porté sur une contre-propo-
sition de loi. Ont ¢n particulier été supprimés la plupart des préa-
lables introduits par la Haute Assembldée (1) :

— Apurement du passif de I'Etat.

Ont été ainsi supprimés les articles relatils av respect des
conventions de mise 4 disposition, a la participation de PEtat aux
Jépenses de transports scolaires a hauteur de 65 ¢« pour tous les
acpartements, a la prise ¢n charge du logement des instituteurs pas
VEtat  au remboursement par Rt de Parricrd des contingents
daide sociale en quatre ans a compter de 1984 (2).

— Précision des regles de compensation.

[.’Assemblée nationale a supprimé les articles 9, 10 ¢t 11 qe
ta proposition de loi adoptée par le Sénat. qui assuraient la prise
ea compte des dépenses induites ot les dérapages ex post dans la
compensation des transferts.

-~ Aménagement de la dotation giobale d'équipement.

A en particulier é1€é écartée a disposition adoptée par e Sénat
en vue de permettre aun communes différant 'utilisation intégrale
de leur D.G.E. de placer los fractions non wtilisées en bons du
Trésor.

La volomid alffichée de coopdrer avee o Sént a done rapide-
alent trouvé ses limites ainsi que e relevait un dépuié de 'oppo-
sttion s'sdressant au ministre de Ulntéricur lors de examen du
texte en premicre lecture @ I'Assembide rauonale: « Vous avers
fait au Sénat unc faveur toute d'apparcice... Ce n'était qu'un arti-
fice et le travail en Commission nous a permis de comprendre que
vous aviez décidé de ne pas en jouer plus longuement la fiction.
Vous allez substitues, par voie d'amendements un texte a votre
convenance a celui du Sénat. C'érait bien la peine de changer de
procédure » (3).

th Voir annene I

(2 Le tewte délimtrl o du oo a0 s waandhom it sl pee Do b A ssanbicd oationalk
provost fe remboursement sur douze ans a comper du b oninvier 1988

M Olivier Gindhard . debas Asaombloe sattonaic 4 s G
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On comprend aisément. dans ces conditions, 'échee de la
commission mixte paritaire ¢t l¢ vote par la Haute Assemblée, en
seconde fecture. d'une question préalable a Pexamen de la contre-
proposition de loi « compétences ».

Il en résulte que faute d'une clarification suffisante ¢. préa-
lable des compétences, leur répartition entre les régions, les dépar-
tements et les communes, dans la mesure ou elle ne se fait pas par
« ploc » porte en germe des situations conflictuelles.

Ainsi que le confia® récemment (1) M. jean-Pizrre Worms,
rapporteur du texte a I'Assemblée nationale : « 3 chaque fois qu'on
décentralise, on partage ce contréle avec nos adversaires politiques...
Partager le pouvoir avec nos partenaires, c'est en méme temps leur
fairc partager la responsabilité d'un certain nombre d'arbitrages
financiers et sociaux difiiciles dans la période actuelic ».

Serait-ce en définitive le propos poursuivi par le Gour ernement
avec le processus retenu pour la répartition des compétences qui
s'analyse essenticllement en un transfert des compéiences jusque-li
exercées par 'Etat, aux différents niveaux de collectivités territo-
riales ”

Pour l'avenir, le calendricr de la déceniralisation est flou. Or,
comme le relevait déja M. Paul Girod dans son rapport sur le pre-
mier texte de répartition des compétences « tout délai est un délai
qui permet 3 ['imagination inépuisable de nos administrations centrales
de se déployer, de refaice le terrain perdu dans les arbitrages munis-
tériels, de reprendre dircctement ce qu'un Ministre a eu la bonne
volonté de concéder .

o Actuellement, seu! le proiet de Joi sur la fonction publique
territorigle est prét. It devrait étre examiné au cours de la session
d’automne par I'Assemblée naticaale.

e Sont en cours d'élaboration :

— Tavant-projei de loi sur le statut de ['élu, qui devrait fair:
I'objet d'une communication au Conseil des ministres 4 une date
indéterminée, puis d'une concertation avee les associations d'élus

— l'avant-projet de loi sur la formation professionnelle des
agents de la fonction publique territoriale, qui fait P'objet d'unc
concertation avec les élus et les organisations syndicales :

— l'avant-projet de loi relatif a la participation des citoyens
a la vie locale, qui devrait Atre examiné en partie au conseil des mi-
nistres av cours des prochains mois.

(1) Entretien acvordd au journal Lifiéramon 1 uilice 1983
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® En revanche, les avtres (entes prevus par Particle premier
de o loi du 2 mars 1982 semblent connaitre un sort beaucoup plus
Hcertain,

® En co yui concerne le projet relatif a la coopération inter-
~ommunale, si F'on met a part les dispositions insérées dans la loi
n" 82-1169 du 31 dé:embre 1982 relative a l'organisation adminis-
trative de Paris, Marseille, Lyon ¢t des éablissements publics de
coopération intercommunale, il apparait qu'aucun texte spécifique ne
soit appelé a voir Ie jour.

o Plus préoccupant st le sort de la réforme des finances loca-
les. La loi du 2 mars 1982, dans 1'érumération des textes appelds a
la compléter, visait « la répartition des ressources pribliques résultant
des nouvelles régles de la fiscalité locale et des transferts de crédits
de 'Etat aux collectivités territoriales ».

Si la répartition des ressources est abordée dans les foin de
répartition des compétences par le biais des dispositions relatives i
l'obligation d’assortir chaque transfert de compéiznces d'un trans-
fert de ressources correspondant de la part de I'Etat, aucune refonte
globale des régles de répartition des ressources publiques entre I'Etal
ct les collectivités locales ne parait actuellement cnvisagée.

En particulicr e texte relatif aux nouvelles régles de la fisca-
litd locale ne devrait vai.emblablement pas intervenir avant 1986,

e Ln c¢ qui voncerne Vélection des conscillers régionaux au
suffrage universei direct, lc Gouvernement retarde depuis plus d'un
an la mise on wuvre des dispositions prévues ot se dérobe systéma-
tiguement lorsqu'il Tui est demandé de se prononcer sur ce point,
se retranchant derriere ia néeessité de fixer au préalable le mode
de scrutin applicable.

Le 10 juin dernicr, le ministre de Vlntéricur (1) interrogé i o
sujet répondait : « Cette question n'est pas urgente du tout, ni
d'ailleurs celle de la détermination du mode de scrutin. IV y a trop
délections en France. une chacue annde. les gens en ont assez.. ».

Dans ces conditions, la décentralisation au nivean régional
ne peut recevoir toute sa portée, car la région demeure un établis-
sement public, avec des attributions accrues, ce qui ne va pas sans
poser ur probleme de [égitimité.

A ce sujet 'un des présidents de conseil régional entenda par la
mission a déclaré : « Je n'ai pas voté la loi. Je ne réclame rien.
Mais je dis la loi est la loi. A partir du moment ol elie est dans
ce pays. je I'applique. Je voudrais bien que le Gouvernement nous
dise cc qu'il va faire. A-t-il I'intention d'ériger ia région en collec-

(N Le Monde. W juin 1985
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tivité territoriale, ¢est-a-dire de procéder a des élections au sulfrage
universel ; si oui, quand ? Et il n'a pas Uintention de le faire.
alors qu'il le dise et que P'on s'organise en éablissement public,
qu'il revoit la loi dans toute la mesure o elle a besoin d'étre revue.
Mais on ne peut pas rester pendant des années et des anndes dans
une situation transitoire. C'est se moquer des élus que nous sommes
¢l ¢'est se moquer également de la représentation nationale qui a
voté cette loi. Donc je ne réclame rien, je pose une question ».

Cette interrogation également formulée a 1'Assemblée natio-
nale et au Sénat par voie de questions écrite ou orale posées 3
plusieurs reprises n'a pas encore regu de -éponse précise (1).

Ce ralentissement du processus législatif trouve cn partie sa
source dans les réticences et parfois méme les résistances des admi-
nistrations centrales associées a |'élaboration des textes, qui sont
peu désireuses de se préter a l'amputation de leurs prérogatives ct
leurs movyens [inanciers et ¢n personncl.

3. Le retour a des formes insidieuses de tutelle
et la dégradation subséquente des rapports
entre les représentants de I'Etat et les élus locaux.

La loi du 2 mars 1982 a vosé le principe de la suppression
des contrdles administratifs o priori ¢t par voic de conséquence du
contréle d’opportunité,

L.’application des conventions de nise a disposition, mzis égale-
ment ie rétablissement — sur la base, le plus souvent, de circulaires,
d'instructions. ou de simples lettres aux commissaires de la Répu-
blique — de formes indirecies de tutelle contribuent a la dégra-
dation des relations entre exécutifs locaux ct représentants de I’Etat
et plus gravement remettent en cause fe déroulement de la décen-
tralisation.

a) Le respect des conventions de mise a disposition.

o La mise a disposition des personnels de préfecture,

Aux termes des articles 26 (pour lcs départements) et 73 (pour
les régions) de la loi du 2 mars 1982, les personnels en cause sont
placés sous l'autorité du président du conseil général (ou régional).

(1) i, réponse ministéricllc Assemblée potionale 21 nnas 1983 M [0 Mason
guestion wu Gouvernement. M. Jean Pueck. [ O Sénat 16 juin 1983
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Dans le cadre du transfert des exéeutifs, une partie non négli-
geab'e des personnels de préfecture a donc été mise & disposition
des présidents de conseil général et de conseil régional sur la base
des conventions de transfert des services des préfectures.

Ces conventions ont éé approuvées dans tous les départements,
saul la Meuse et deux départements d'outre-mer,

Les effectifs ont en moyenne été répartis sur la base de 2/3
pour I'Etat et de 1/3 pour le département.

Mais l'appiication de ces conventions s'est révélée probléma-
tique, principalement pour deux raisons :

— L’Etat a conservé ses structures de commandement. Il a
donc fallu que les exécutifs départementaux reconstituent pour eux-
mémes des réseaux de commandement et qu'ils les fassent fonctionner,
D’aprés certaines estimations, 3.000 agents nouveaux auraicnt ainsi
été recrutés,

Le méme phénomeéne se retrouve au niveau des exécutifs régio-
naux. Les dépenses de fonctionnement des régions ont par contrecoun
subi une hausse trés sensible.

-—— En outre les conventions nc sont pas toujours respectées.
Les postes mis a disposition tardent a étre pourvus ; en cas de vacan-
ces de postes occupés par du personnel d’Etat, le remplacement
n'est pas effec.ué en temps utile, ce qui entraine d'imoortantes per-
turbations dans le foncticanement des services

Au riom de la rigidité des régles de recrutement des perscnnels
d’'Etat, les coilectivités locales risquent de se voir invitées par I'Etat
de maniére plus ou moins expresse a recruter directement, dans des
conditions juridiquement plus souples, des agents susceptibies de
combler les postes vacants.

Or, dans ce cadre, la création d'emplois spécifiques pour le
recrutement de cadres de niveau compatible avec l'importance des
fonctions nouvelles a exercer, a été l'objet d'un contrdle tatillon de
lz part des commissaires de la République. Certains d'entre eux sem-
blent avoir déféré de maniére quasi systématique les recrutements
effectués sur cette base au tribunaf administratif.

D’apres les témoignages recueillis, cette difficulié semble s'ctre
retrouvée a plusieurs reprises tant au niveau des exécutifs régicnaux
que des exéeutifs départementaux.

L'une des personnalités entendues a constaté que cela s'analyse
en une volonté systématique d'empécher les collectivités locales de
se doter du personnel nécessaire a l'accomplissement Jdes missions
nouvelles issues de la décentralisation et que ce probiéme n'existait
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pas aeant le 2 mars 1982, car les mémes collectivités pouvient alors
creer Jdes emplots de méme nature sans rencontrer aucune entrave.

¢ La mise a disposition des services extérieurs de I'Etat.

Aux termes des articles 27 (départements) et 74 (régions) de la
loi du 2 mars 1982, les personnels en cause restent sous l'autoritéd
hiérarchique du commissaire de la République ; les exéceutifs départe-
mentaux et régionaux en disposent en tant que de besoin et leur
adressent toutes instructions nécessaires pour 'exécution des taches
qu’ils leur confient.

Les textes d'application de la loi (décret du 13 avril 1982,
décret du 10 mai 1982 relatifs aux pouvoirs des commissaires de
la République, circulai:es du Premier ministre du 2 juin 1982 ¢t du
26 avrii 1983) définissent de maniére stricte fes pouvoirs des prési-
dents dz conseil général et régional sur les personnels des services
extérieurs de 'Erat mis a leur dispositior.

Rappelons en effet que conformément aix articles 34 ¢t 79
de la ioi du Z mars 1982 et en vertu des décrets du 10 mai 1982,
le représentant de I'Etat dans la région assume une mission de direc-
tion et nor. plus de coordination des services extérieurs de I'Etat.
Les liens hiérarchiques entre les Ministres et les chefs des services
extérieurs de 1'Etat passert par le canal unique du commissaire
de la République. La circulaire du Premier ministre, en datz du
26 avril 1983 (J.Gi. du 28 avril 1983), confirme ct renforce la
prééminence du représentant de I'Etat sur les services extérieurs.

Av nom de 'unité d’action de I'Etat, de la rigueur budgétaire
¢t de la modération des dépenses publiques, ceite circulaire interdit
aux chefs des services extéricurs de I'Etat d'entretenir des relations
dircctes. pouvant se conclure par des ndgociations budgétaire.. avec
les ¢lus départementaux ou régionaus

Le pouvoir hiérarchique du commissaire de la Républigue sur
les services extéricurs expligue sans doute gqu'il soit tenu informé des
missions eyécutées par les personncls mis 4 disposition. pour e
compte du département ou de la région.

Mais cela ne vas pas sans heurt et peut étre interprété comme
un rétablissement détourné de la tutelle par les exéeutifs diparte-
mentaux ¢t régionaux. La circulaire du 26 avril 1983 n'a pas man-
qué de soulever la plus vive inquiétude des élus a ce sujet.

Les conventions de mise a disposition des services extérieurs
de 'Etat sont actuellement signées dans les proportions suivantes :

. . - N . . 7
-— Avec les direcrions départementales d'Agriculiure © 42 7
des départements ;



Avee les directions départementeies d'Equinement 40 “¢
des départemonts

— Avec les services de da Jeunesse et des Sports - 38 o des
départements ;

— Avee les directions  départementales  d’Action  suciale
37 ¢ des départements ;

— Avec les services d'archives @ 27 ¢ des départements ;

— Avec les services du Commerce et des Prix 25 %0 des
départements :

— Avec les services de Uinspection académique @ 25 % des
départements.

Ces pourcentages qui sont au demeurant modestes illustrent les
obstacles qui ont pu s'interposer dans la réalisation d'un accord entre
le représentant de I'Etat et les exéeutifs locaux.

It est clair en effet que le systeme de fa mise 4 disposition
des services extéricurs ou de parties de ces services n'est pas en
lui-méme satisfaisant, compte tenu de ces divers impératifs et dans
la mesure ol cette mise a disposition ne se fait qu’ « en tant que
de besoin ».

De surcroit, de par ses responsabilités hiérarchiques sur le
personnel mis a disposition, ke commissaire de la République s'ss-
time en droit de contrdler P'activité de cetui-ci v compris lorsqu'il
trava‘lle pour le compte du département ou de la région.

D'ot sembic-t-il dans certains cas la tentation d'excrier ce
contréle de manigre étroite en demandant le cas échéant copie du
courrier échangé avec les exécutifs iocaun.

Méme si le systeme de fa mise a disposition ne doit s‘appliquer
qu'au cours de «la période ransitoire ». du moins  pour les
compétences ransférées a titre transitoire, force est de constater
qu'il ne permet pas aux exéeutifs départementaux et régionaux
Jd’assumer leurs responsabilités de maniere réellement décentralisée,

Parallelement Ja plupart des administrations centrales s'efforcent
de ne pas perdre toute prise sur leurs services extéricurs face a la
réaffirmation du rdle d'autorité que doivent excrcer sur ceux-ci les
conmissaires de la Républigue.

Elles tentent donc de rétablir un contréle direct sur leurs
personnels et de traiter direciement les affaires de leur ressort, ce
qui se traduit par ur étoffement sensible des effectifs ¢t la nomi-
nation de délégués régionaux notamment.

L'alourdissement prévisible des procédures susceptible d'en
résulter amene 4 s'interroger sur la réalité de la réforme.
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b) Le retour o des formes insidicuses de tutelle.

Indépendamracnt du contrdle indirect que le fonctionnement
des conventions de mise a disposition permel aux commissaires
de la République d'enercer dans les conditions qui viennent d'étre
rappelées, d'avires procédures tendent 3 un résultat analogue. en
matiéte financiCre notamment.

— Ainsi, sur la base du décret n¥ 83-16 du 13 janvier 1983
portant établissement de la liste des piéces justificatives des paie-
ments des communes, des départements, des régions et des établis-
sements publics locaux. les comptables sont wenus dexiger, avant de
procéder au paiement d'une dépense, des pieces justificatives dont
la Liste est impressionnante.

Ainsi que 'a relevé une personnalité entendue par la mission
d'information, il en résulte un surcroit de travail pour les paveurs
commuraux, départementaux ¢t régionaua et par voic de consé-
quence des ictards considérables daas les paiements,

o Autre cxemple caractéristique, l'instiuction  adressée  aux
comimissaires de la Répubiique concernant la gestion du fonds dépar-
temental de la taxe professionnelle et aux termes de laquelle les
commissaires de la République scront désormais responsables de
ordonnancement des ressources du fonds, aprés répartition par le
conseil général

Cette mesuere apparait difficilement compatible avee le fait que
e président du conseil  énéral est Jdésormais l'ordonnatcur du
déparicment, puisqu'il v aura pour unc méme comptabilité deux
ordonnateurs pour un budget exéeuté cependent par le méme payeur
départementai.

o 1l apparait en outre qu'un certain nombre des instructions
et circulaires interprétatives adressées aux cemmissaires de la Répu-
blique pour Papplication des lois de décentralisation ne sont pas
transmises  aun exdéeutifs locaux, pourtant dircctement  concernds.
Le ministr- de Plntéricur, interrogé sur ce point, s'en est ainsi
justifié (1)

« Il w'est pas possible toutefois d'envisager la publication de
la totalité des circulaires adressées aux commissaires de la Répu-
blique, notamment lorsqu'elles portent sur des points tres précis
ou de caractére technique ».

Il est permis de s'étonner que le critere de technicité soit invo-
qué pour légitimer une piatique qui se concilie difficilement avec

(1) Réponse ministériclle o M KEher Malécor 102 diéhais Sénat. 12 mai 1983 p. 708,

Sénat 490 3
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Pesprit de 1o décentralisation, alors que les compétences transférées
auv collectivités locales comportent i évidence des aspects de
caractere techaigue.

¢ D'une mantere plus générale, on assiste & une résurgence du
controle a priori.

Certains représentants de Flrat ont éerit aux présidents de
conseil général ou régional qu'ils ¢taicnt préts a donner un avis
sur tout projet e délibération du conseil général ou du conseil
régional.

Sous prétente d'orgrmiser un conirole prévenal destiné i limiter
fes risgues de contennicus, les représentants de PEtat eéintroduisent,
sous e forme nsidicuse, un controle gui débouche sur une appre-
clatton de Popportumite de fa délibération. Un el glissement du
CONrole w posterior: vers un comrole o pricri ne peut ¢tre aceepid.

O Les rapporis entee les reprosentanis de Pliat o les exéeutifs
locaux

On ne saurait s'éenner que fes pratigues gqui siennent d'etie
invogquées portent attemnte au climan dans lequel s¢ metent en place
les structur s décentralisees

Lors de leur auditton par la mission d'information, divcrses
personnalités ont menonnd Pavistence de dillicultés dans les rela-
tions gu'entretiennent quotidicnnement fes exéeunts locaus (prési-
dent de conecil régional v géndral, mairar ¢ fes représéntants de
PEwat dans [o départemiont ou fa régien. Ao demeurant. la situation
semble vartable, voire « comtrastee - sclon les willes, des départe-
ments ou les regiens Do pluse b convient dlinsister sur e fait que
les hommes ne sont pas en cause. lan guelle que soit feur volonté
de coonister en partante intelhgence. foree ot de constater gue la
poursuite d objecits differents ne peut se traduire gue par Vaffron-
tement de wgiques antagonistes ot contradictoires.

Une circulation de Vinformation entre leos deux poles du pouvoir
local aurait pu contribucr a estomper, gommer ou cffacer les malen-
tendus. Mais, daprés certaines personnalités entendues, cette trans-
parence tend a s'obscurcir. Diverses métaphores, utilisées devant la
mission d'information, illustrent ce phénomene. Pour certains, la
dualité des acteurs sTapparenterait a Vimage de magons qui construi-
raicnt, de chaque ¢Oté dune route, « des maisons dont les fenétres
ne coincideraient pas ». Pour dlautres. « les colicctivités  territo-
riales o Jes services ontéricurs de PEtat ressembleraient o des navires
qui voguent bord a bord. Pour le moment. la navigation parallcle
permet aun hublots de comncider. Les marins peuvent se voir, s'obser-
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ver et done se compiendre. Mats guadviendra-t-il le jour ou le cap
ne sera plus commun ¢ ot les routes divergeront ? »

Dautant plus que, dores et déja, certaines tendances, latentes
ou manifestes, ¢t des dépendances financiéres peuvent constituer
des sources de conflits entre les élus et les représentants de I'Etat.

d) Le luncinant probléme des prestations,

Des 1'origine de I'institution, le départemant fut tenu de lcger
gratuitement le préfet et les sous-pritets (art. 3 de I'arrété du 7 ventdse
an VII et décret du 9 avril 1811), puis de leur assurer des moyens
de transport et des fournitures de service.

L’acte, dit loi, du 2 novembre 1940 a conféré a ces prestations
aux services préfectoraux le caractére de dépenses obligatoires.

La réforme de 1982 n'a pas abrogd le texte de 1940. Aux
termes des articles 30 et 77 de ia loi du 2 mars, dont la rédaction
a &1é modifiée par la loi du 7 janvier 1983, le caracidére obligatoire
est étendu a la région et aux prestations de toute nature fournies
par le département ct la région aux services de I'Etat.

Mais si la loi du 2 mars 1982 prévovait que le montant des
prestations devait étre au moins égal & la moyenne des crédits enga-
gés sur les budgets des trois derniéres années, la loi du 7 janvier
1983 a indené cette participation sur le taux de progression de la
D.G.F. des d¢partements.

En outre, une circulaire, actuellement en cours d'élaboration,
devrait instituer une indexation en frenes constants.,

1 ¢ mode de caleul se traduit par une augmentation de la pres-
tatior. « pour f¢ train de vie des commissaires de la République »
gui peut atteindre un doublement, dans certains cas.

il peut sembler anormal que les crédits des orélectures aug-
menzent davantage que le codt de 'a vie ou que la progression du
bud: <t du département.

4. Le décalage entre les intentions affichées et les choix retenus.

La politique suivie dans le domaine du Plan constitue la meil-
leure illustration.

a) La planification généralisée de ['économie, méme si une
certzine compétence est reconnue en la matiére aux régions, per-
mettra-t-elle a celles-ci de prendre Ies déeisions qui semblaient norma-
lement devotr leur revenir dans le cadre de la procédure des contrats
de plan ?
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Ainsi, commie I'expose, dans son rapport au nom de la délégation
de la planification. notre collegue Jacques Mossion : « On aboutit au
paradoxe suivant : alors que 18 régions métropolitaines sur 22 ont
placé I'agro-alimentaire au premier rang de leurs préoccupations, le
Plan ne retient pas I'agro-alimentaire comme programme prioritaite
d’exécution. »

Aussi, un dcs présidents de cor | régional entendus par la
mission a-t-il pu s'étonner qu'aprés | upprobation par son conseil
régional des propositions pour le contrat de plan sélectionnant des
priorités ¢t précisant les financements nécessaires pour cing ans,
il soit prévu de le tenir towalement écarté de la phase suivante de
préparation du Plan, par une circulaire du secrétaire d’Etat auprés
du Premier ministre, chargé du Plan ¢n date du 26 mai 1983, qui
confie au représentant de P'Etat dans la région, et non a l'exéeutif
régional, la responsabilité de transmettre & la D.A.T.AR. le docu-
ment présentant les propositions de la région et de les commenter,
les arbitrages devant cnsuite étoe rendus sans quaucun contact
direct n'ait été pris avee les exéeutifs régionaux.

Un président de conseil régional a en outre obscrvé : « 1l
¥ a une chose que P'on sait, ¢'est qu'il n'y a aucun cadrage financier.
Ainsi on aura mis ¢n branle le conscil régional, le comité économique
et social, les conseillers généraux de la région, les villes chefs-icux
de département qui se prononcent toutes sur cet avant-projet de plan
que nous allons voter Jans quelques jours, ¢t personne n'est capable
de nous dire a quelle hautcur. méme approximative, se situcront ks
concours de VEtat. »

b) r. planification de espace organisée en particuiier par le
volet urbanisme de la loi du 7 janvier 1983, qui instaure un régime
d’inconstructibibité ou de constructibilité imitée des sols en I'absence
de document d'urbanisme ot comporte des incitations ouvertes ou
sous-jacentes au regroupement communal, va a l'encontre des res-
ponsabilités nouvelles que la décentralisation est censée donner auy
¢lus Tocaux dans ce domaine.

Comme le notait déja M. Paul Girod dans son rapport sur le
projet de loi relatif a la répartition des compélences, « tout se
passe comme si I'administration poursuivait son objectif dv planifi-
cation généralisée de l'espace en adaptant ses moyens a la nouvelle
répartition des pouvoirs. Les incitations ne suffisent plus et admi-
nistration a perdu, 2u moins en théorie, d’importants moyens de
contrainte sur les €lus locaux. A travers I'interdiction de construire,
c’est ainsi unc arme absolue que le Gouvernement propose de mettre
en place, d'autant que parall¢lement il propose une liaison entre la
décentralisation de la délivrance du permis de construire et 1'élabo-
ration d'un plan d’occupation des sols » (1).

{1 Rapport i 16 (19K 19K 0 105 0 103



DEUXIEME PARTIE

LA MISE EN (EUVRE DE LA DECENTRALISATION
SE REVELE COUTEUSE ET SOURCE DE BLOCAGES

A. — LE TRANSFERT DE COMPETENCES
ENTRAINE UN ACCROISSEMENT DES CHARGES.

1. D’'importantes dépenses induites.

La loi « droits et libertés » du 2 mars 1982 a été misc en ceuvre
au long de I'année 1982, C'est ainsi que le pouvoir exéeutif a été
transféré dans les départements le 24 mars et dans les régions le
15 avril 1982. C'est ainsi que, sur la base de la loi portant statut
particulier de la région de Corse, I'assemblée de Corse a ¢été élue
au suffrage universel Ie 8 aoat de la méme année. Clest ainsi, enfin,
que l'intervention des collectivités locales ¢en matiere decnomique a
fai+ I'objet de divers textes dlapplication, ¢t que la formation pro-
fessionnelle a &t transférée aux régions on juin 1983, Or, ces pre-
mi¢res mesures s‘averent déja géndratrices de dépenses induites.

Cette « .pansion des dépenses induites a ¢té largement soulignée
lors des travaux de la mission d'information. A cet égard, les présidents
de corseil régional de Popposition ont indiqué que « partout ol les
transferts sont entrés en vigueur, cela se traduit par des dépenses
supplémentaires pour la région et que cela laisse mal augurer de
I'avenir ¢t des décisions de transferts luturs ». Parallelement, les
maires des grandes villes ont évoqué le danger de voir certaines
charges accompagner ces transferts de: compétences qu'on ne prendra
pas en compte sous prétexte qu'elles sont relativement négligeables.

a) Le transfert du pouvoir exécutif : surcofit non maitrisable :

o Les frais de personnel.

L'analvse de budgets régionaux ¢t départementaan pour ian-
née 1983 est révélatrice @ I'obligatior: ol se sont trouvds les nouveaux
responsables  des exdeutifs locaun de constituer d'emblée autour
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d’eux les réscaux de commandement néeessaires a l'exercice de leurs
nouvelles compétences les a conduits, faute d'un transfert de moyens
suffisants de la part de I'Etat. 4 traduire dans leurs budgets les
dépenses lides a ces nouveaux recrutements.

C'est ainsi que quelque trois mille agents nouveaux ont été
recrutés pour assurer le transfert des exéeutifs.

Il convient de faire observer que la charge financiére ainsi créde
est une dépense nette et non transférable.

Le non-remplacement par I'Etat de certains fonctionnaires mis
a disposition des départements par les conventions signées entre les
commissaires de la République et les présidents de conseil général
zonduit, dans de nombreux cas, 4 des recrutements de personnels
supplémentaires. Les présidents de conseil général ont insisté, lors
de leur audition par la mission, sur la nécessité pour I'Etat de res-
pecter ses engagements.

De surcroit, on assiste dans plusicurs départements a une géné-
ralisation, a I'ensemble des personnels au service du département,
de P'attribution de primes jusqu’alors versées par le conseil général
aux seuls personnels de I'Etat des services de la préfecture. Les
personnes au service des départements comprennent en effet diffi-
cilement que les conseils généraux continuent d'accorder des primes
aux personnels de I'Etat sans qu'eux-mémes bénéficient de telles
primes. Le développement de ce type de revendications constitue de
toute évidence un dérapage par rapport aux conventions initiales.
Il importerait que dorénavant I'Etat prenne en charge indgralité
de la rémunération des personnels & son service.

e Les frais afférents aux locaux.

Mais ¢ poste principal des  charges supplémentaires qui
incombent aun collectivitds territoriales réside dans les dépenses
immobilicres.

A cet égard, il convient de distinguer la situation des régions
de celle des départements.

En cffet. au début de Tannée 1982 la plupart des ctabhisse-
ments publics régionaux « n'étaient pas dans leurs meubles ». mais
dans ceux du département, chef-licu de la région. Les exdeutifs régio-
naux s¢ trouvent donc confrontés a la nécessité de se doter Uins
tallations qui leur soicnt propres afin d'accucillir leurs service et
les personnels recrutés pour le bon fonctionrement de ceux-ci.

L'importance de ces dépenses a conduit I'Etat 4 apporter une
gide de 25 millions de francs & la région de Corse. pour lui permettre
d’acheter les locaux dans lesquels sidgera I'Assemblée de Corse.
Sans contester le bien-fondé de cette aide justifide par les difficultés
que connait la Corsg. l'objectivité commande de souligner que e
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autres régions n'ont pu compter gue sur leurs propres ressourees
tiscales.

Er ce qui concerne fes departements, Tes focaun dont disposent
les conseils genéraun sont en général insuffisants pour accucillir les
services nécessaires 2 la mise en wuvre des compétences qui leur
sont dévolues. En outre, la cohabitation, dans les mémes locaun,
des services de Etat et des services du département ne permet pas
toujours d'identifier le rOle de chacun des services ot la nature de
ses attributions ¢t cette imbrication accroit la perplenité de 'usager
devant I'imbrication des services

Jans ve contente, la division, en deun partics dgales. des bati-
ments de la préfecture apparait. dans Pensemble. comme une solu-
ton transitoire.

Los départements sont done a ta recherche de locaun. Fréguem-
ment, les conseils géndéraun envisagent d'installer Jes services du
département dans un nouvel immeuble. 4 construire ou & aménager.
Dans cette hypothese, Padministration  préfectorale conserve en-
semble des locaun de Vactuelle préfecture. Pourtant, e département
demeure contraint, aun ermes de Tarticle 30 de fa loi du 2 mars
1982 dans sa rédaction issue de la loi du 7 janvier 1983, de parti-
ciper. dans une certaine mesure, i Pentretien des batiments de Ta
préfecture. Aussi. certaing d'entre cun ne sont-ils pas encore parvenus
a un accord prévovant 'abandon des Tocaun de la préfecture aun
seuls services de T'Etat en dchange de la suppression de leur parti-
vipation a lentretien de ces locaun.

o Les tentatives d'évaluation.

En novembre 1982, notre colligue Picrre Salvi, rapporteur pour
avis, au nom de la commission des Lois du Sénat. du budget de
Pintdricur. o procédé & une enquete sur un cchanmtllon de vingt
départements. Les résultats quiil o qualifiés Tui-méme de o parcel-
laires » et qui englobent les recrutements de personnels et les dépen-
ses relatives aun locaun sont fes stvants
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COUT DE LA DECENTRALISATION (en francy )
Cout
Nombre l Comparsison ¢ pourcentage
Départemenns @ 'habitsnts Créstions d'emploh ™ Ludnlud'émul o :
Locaur
! Budge! de
Effectuées Prévues Buggel total fonctionne-
ment
|
| |
Ardennes ... ... 8170 3500000 ' 3.100.000 &.100.000 1.50 [
Aube 287 826 1,500 000 6.500 OVV 125 16
Aveyron 277.000 1000000 | 200000 1900 W (K ! 13
Calvados 560 967 3.000.000 20 000 OV - i B
Cher 316350 | 1120000 . C 1 300.000 0.33 Coo072
Loire 739000 | 1335000 { 230000 1500000 | 052 % 7]
Haute-Loire 206.361 l 434,547 6.904.000 143 o
Lot-et-Garonne 298700 | 1.560.000 1600000 | 52 ! V.67
Maine-et-Loire 629 849 62500 1 131200 940000 | 07 ! 1.45
Manche ... ... 464 693 14.000 145.000 00016 1 0.0026
Mosclle 1 600 000 2900 00 20.500.000 1.7 1 .
Bas-Rhin 91200 150.000 . 500000 0,05 YY)
Haut-Rhin 700.000 . . 2.000.000 x . ‘; .
Rhdne 1300 000 1 867.000 S00000 ¢ DM v.12
Seine-Maritime i 1. 200,000 o 0000 E 13500 B 1o »
Yvelines C1.200.000 } 500000 } (00 DU ‘ 1.640 VU 0.4 0.34
Somme 34.000 20000 12000 L0 045 e
Vosges ‘ 97957 187 350 i v.3l 0.2
Yonne I 220000 - . B .
Essonne | 9ol 4W 3 UTE 000 1312000 165.000 0.30 vy

Dans un certain nombre de départements, il semble que les
frais de décentralisation proprement dits représentent, dans les bud-
gets pour 1983, quelque 4 ¢¢ des ressources fiscales.

— La mise en wuvre par les régions des possibilités que leur
offre la loi du 2 mars 1982 en mati¢re de dépenses de fonctionne-
ment entraine, de la mém. fagon, pour 1983 une augmentation de
la part de ces dépenses dans les budgets régionaux. Cette part passe
de 10 % en 1982 & 15 “c ¢n 1983 dans des budgets qui augmentent
d’environ 25 % d'une année sur T'autre.
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Les déprae, ¢ fonctionnement des régions ont done progressé
d’t:ne apnée sur 'autre de quelque 875 ¢,

Ce dérapage a été souligné au cours des travaux de la mission
d'information par ic+ hauts fonctionnaires en fonction aupres des
collectivités locales.

Sclon cux, ¢n cffet. « au niveau de la mise en place des institu-
tions régionales. cela s'est traduit en général — ct cela est valable
pour toutes les régions, méme celles qui s'étaient dotées déjir de
personnels — par un accroissement considérable des effectifs, ce
qui veut dire surtout un accroissement considérable des dépeases ».

Cet accroissement des dépenses de fonctionnement ne semble
pas compatible avee la vocation assignée 2 la région qui ne doit pas
constituer un échelon administratif supplémentaire. mais une ins-
wance de réflexion, de programmation et de planification.

— La misc ¢n place a Paris, Marseille et Lyon de conscils
d'arrondissement a entrainé également une augmentation importanie
des dépenses de fonctionnement.

Tel esy Pavis exprimé par les maires d'arrondissement de Paris
entendus par g mission. « Contrairement aus affirmations du Gou-
vernement, la mise en place de la « loi P.L.M. » s¢ traduit par des
dépenses supplémentaires a la charge des contribuables. En effet,
pour traiter la masse de documents générés par le nouveau statut,
un service central a da étre mis en place au niveau de la mairic de
Paris. Les services des mairies darrondissement ont dgalement da
¢tre renforeés pour leur permertre de faire face, netamment, a aug:
meniation du courrier recu des administds. Bien entendu, e recru-
tement de persennel supplémentaire ost allé de pair avee la recherche
¢t Faménagement de nouveauny locaus notamment au niveau local.
11 ¢ost prévisible que e nouveaus movens supplémentaires devront
Ctre mis en place lorsque la gestion de certains équipements sera
transférée aux arrondissements. »

Tel est aussi Pavis J:s maires darrondissement de Lyon. « Bien
que la mutation ne soit pas achevde. certaines conséquences sont
déja évidentes. La conséquence la plus immédiatement perceptible
est le colt de la réforme. Non seulement elle a nécessité boaucoup
de temps. de travail et de déplacements de ta part de ceux qui sont
chargés de Pappliquer mais encore elle a entrainé d'otes et déia
de nombreux frais de locaus, mobilier, fournitures, indemnités d'élus ;
certaines de ces dépenses se renouvelleront périodiguement et vien-
dront encorc alourdir la pression fiscale sur les habitaints de la
ville. »
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M. Franscisque Collomb, sénateur-mzire de Lyon, a dailleurs
pu préciser l'importance de ces dépenses pouvelies (1),

« La lot a demandé un investissement de la part du personnel
de la mairie centrale. Elle colte cher fgalement au contribuable,
alors que la gestion transférée ne représenic 'uc 3 4 6 Yo du budget
de la ville. Ainsi. a Lyon, sa mise en place ¢ mposé des dépenses en
aménagement de locaus et ¢n mobilicr (2.7C0.000 FY. en fournitures
diverses (premicre enveloppe de 200.000 Fi. et Jdes indemnités pour
les nouveaun €lus pour un montant de 800.000 F. Ce ottt treés ¢levd
ne se justificrait oue s les habitants de la ville (qui sont aussi ses
contribuables) en revraient un avantage véritable. »

bien quil soit difficite, a I'heure acwuelle, d'établir un bilan
de lagon certaine, une extrapolation effectudée a partir des documents
observés a permis d'estimer 4 450 raiflions de francs en fonctionne-
ment. et pour la premicre anade. a un peu plus de 200 millions de
francs en investissements, la charge nouvelle née Gu transfert des
endeutils,

Sans doute cetie somme peut-elle paraitre minime au regard
des volumes linancicrs que représentent les budgets régionaux et
départementaux, soit 78 muliards de fianes pour les régions et
73912 milliards de francs pour les départements (chiffres de 1981
et exception Paite de Parisi, mais il v o il de Fagon incontestable, un
phénomene de dérapag-. En outre, 1) Taut savoir que cette charpe est
cnticrement supportée par o fscalitd locale

Pour sa part, M. Paul Girod. rapporteur aa fond du nrojet de o
et de la propesition de ot sur Jes transterts de compéiences, a consi-
déré gque. compte tenu de Vincidenee des primes que les départements
ont ¢té contraints de verser 4 leurs personaels, les dépenses de fon
tionnerient induites par la mise en wuvre de la loi du 2 mars 1982
s'élevent a 800 millions de francy,

b) La formation professionnelle © an exemple significatif

Jusqu'a présent la mise ¢n weuvre des transferts de compétences
a ¢1é relativement modeste.

En rdalité, i Fon met & part les responsabilités en maticre
d’aménagement ¢t d'urbanisme. transtérées principalement aux com-

th Colloque » un an de dueeentialisation socrs = orvarise par e Centre dérude polic
Uguys < parlementactes e 0 i PR
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munes, la plus large part des transferts actucllement réalisés coneerne
la formation professionnelle continue et 'apprenticsage dont fa res-
ponsabilité¢ incombe @ la région depuis le début du mois de juin 19853,

Ce transfert constitue un bon test des difficidies que peut sus-
citer I'exercice par les collectivités locales de nouvelles compétences.

Si PEtat conserve encore certaines prérogatives en la maticre,
les régions cnt uésormais la responsabilité de la création des centres
de formation d'apprentis. Elles arrétent le programme régional dap-
prentissage et de formation professicnnetle continue, dans le respect
des normes du Plan national.

Le financement de ces actions est assurd par un fonds régional,
geéré par le conseil régional, et qui est alimenté chaque année par .

— les crédits transiérds par PEtal, notamment au titre de la
rémunération des stagiaires :

— les crédits versds par les entreprises au Trésor public au titre
du « 1 o formation » :

— les crédits propres des régions.

Ce mécanisme avait requ assez largement Fadhésion du Sénat
Jors de I'examen du projet qui allait devenir la loi du 7 janvier 1683,

La formation professionnelle lancée & une grande échelle au début
des années 70 a . dis Torigine, assez amplement déconcentrde.

Aux organes nationaux comme e Conscil national de la forma-
tion professionnelle. de la promotion sociale ¢t de 'emploi ou e
Conscil de gestion du fonds de la Tormation professionnetle, de Ia
promotion sceiale 2t de Pemploi, Sajoutérent une séric du structures
semblables a Féchelon des régions (Comitd régional de la formation
professionaeile, de o promotion sociale o de amplon et a Péchelon
des départements (Comitd départemental de o Tormation profession-
nelle. de fa promotion sociale ¢t e Pemploi).

Tout semblait indiquer quien maticre de formation protession
nelle continue, la transition serait relativement aisée © sans minimiser
lew difficultés toujours inhérentes & la mise en awuvre d'une réforme,
le législateur pensait qu'il serait plus facie de passer d'une orga-
nisation déconcentrée a une organisarion décentralisée. 1épreuve den
faits a malheurcusement dégu son attente Auw terme des consulta-
tions aunquelles votre mission a procédé, deun séries de problemes
se sont posés, qui. on le verra, sont entierement le fait du Gouver-
nement.

e Les conditions du transfert de la formation professionnelic
ont été particulicrement difficiles.

La période qui s'est éeoulée enire la publication de Ta loi Ju
7 janvier 1983 fixant les principes du transfert ¢t le 17 juin, date
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a laquelle 1) est devenu effectif, a ¢ caractérisée par le flou ¢t 'in-
cohérence.

Il a fallu attendre la fin avril ¢t Ic mois de mai pour que parais-
sent les décrets et circulaires précisant la date du transfert, les cri-
teres de répartition des crédits d’Etat, les conditions générales de la
mise en wuvre ¢t la nomenclature budgétaire ¢t comptable (décret
n* 83447 du 1" juin 983, circulaire interministériclle du 22 avril
1983).

A certains dgards, le délai peut paraitre court lorsque Pon
connait Ja durde moyenne de publication des textes d'application de
la plupart des lois. Mais, dans le cas précis. il faut tenir compte du
fait que le transfert était prévu pour le 17 juin 1983, On ne peut
manquer d’&tre surpris ot de s'inquiéter, comme de nembreux inter-
locuteurs «e 1a mission, du temps trés court imparti aux régions pour
mettre en wuvre cffectivement les sauctures déeentralisées de ia
formation orofessionnelle continue.

Le Gouvernement est d'autant plus critiquable que le texte
de la section 1V du titre HI de l1a loi du 7 janvier 1983 n'a é1é que
trés peu modifié fors de son examen par les assemblées parlemen-
taires. I edt été de meilleure administration de préparer, ¢n méme
temps que le projet de loi, les textes dapplication pour étre en
mesure de lew publier immédiatement apres promulgation. Mais, pour
importante gu'elle soit, cette remarque appelle moins de réserves
gue les errements beaucoup plus graves qui touchent aux transferts
de crédits et des movens en personnels.

o Le transfert des nmoyens financiers et des personnels est mal
engagé.

L organnation fimancicre <de oo transtert fait Fobjet de Particle
85 de baloi du 7 janvi 19K3

Une grande partic de la séance du 24 {évrier 1983 du comité
d.~ Tinances locales woait ¢1¢ consacrée eu transfert de la forma‘ion
professionnelle sux regions. Premicr du penre, il se heurtait & de
nombreuces  difficultés, epres  avoir nécessité plusicurs  réunions
ertre 1o ministre concerad ot ey présidents de conscils régionauy.
Le comitd des finances locales s'est intéressé i Faspect finencier du
transfert. Un projer de déeret lui a été soumis concernant la répar-
tidon des enveloppes de crédits.

Le décret " 83447 du 1 juin 1983 a apporté des précisions
sur fa prise ¢n compte des criteres de répartition de ces crédits. Matis
le débat avait largement dépasse ce simple mécanisme pour porter
sur Vensemble du transfert. Clest peurquoi, si le projet avait requ
un avis favorable. quatre réserves dtaient émises @ tout d'abord
rappeler les principes régissant le partage des compélences entre
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PEtat et les collectivités locales ; indiquer le pourcentage de répar-
tition des criédits ; surtout, prévoir un avenant a la convention de
partage des scrvices du secrétariat géncral pour les affaires régio-
nales. Enfin, le décret devait préciser que e dispositif n'aurait qu'un
caractere provisoire, d'une durée de deux ans.

Dans le méme ordre dlidées, la gestion de ce secteur imporant
dtait jusqu'd présent assurée, au niveau alpatemental, par les
services extérieurs des différents ministeres techniques concernds
et. au niveau régional, par la délégation régionale a la formaticn
professionnelic. On aurait pu supposer que, pour fe moins, la délé-
gation régionale pour la formation professionnelle serait transiérée
au président du conseil régional et que les services de 'Etat dans
fes départements seraient mis a sa disposition en tant que de besoin.
I n'en est rien : les présidents de conseils régionaus  seront
contraints de recruter un conseiller technique chargé de ces questions
et des agents d'exéeution sils veualent réellement assumer leurs nou-
velles responsabilités.

En outre, il semble que les ressources transférées par I'Erat
soient insuffisantes pour couvrir les dépenses inéluctables que consti-
tue [‘application des conventions en cours. Aussi a-i-il ét? nécessaire,
dans certains cas, de préveir une avance exceptionnelic du budget
général de la région au fends régional de la formatior.

e Ce sont évidemment les présidents de conseil ro ional qui,
lors des travaux dec la mission d'informacion, ont souligné avec le
plus de vigueur le caractere discutable du trarsfert de la formation
professionnelle.

Les responsables régionaus craigneat gue les transferts s
fassent d Teur détriment et quiils ne soiert contraines, soit de réduire
les actions de formation, soit de recruter sur leurs tonds propres de
nouveauy agents. v qui. dans Tes denn cas, ost tout & fait dilficle
a admettre.

115 ont soulignd le caractere imparfait de Pévatuation des dépen-
ses qQui ne respecte pas, dans certains domaines, des conventions que
I'Etat avait passées avee des cemres de formation d'apprentis, par
exemple.

s ont insisté sur Uinsuffisance des ressources transfdrées par
VEtat « pour assurer P'équilibre entre les charges transférées et les
movens de les assumer ».

Hs se sont déclards 0 méeontents de « la confusion dans
laquelte s'est effectud e i sfert o,
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Sans vouwloir brosser comme 4 plaisic le tablear au noir, votre
Rapporteur ne peut que se faire 'écho des propos des responsables
gu'il a entendus, dont les sentiments vont de l'inguidtude la plus vive
a Pindignation la plus ferme.

Cette constatation suffitait & I1égitimer 'effort du Sénat pour
apprehender dans sa manifestation concréte une politique qui va se
traduire par un aiourdissement sans  précédent des charges des
coliectivités locales.

2. Des dérapages c¢x post d'ores et déja prévisibles.
a) L'interventionaisme dconomique.

Les articles 3. 48 ¢t 66 de fa 101 « droits et libertdés », ainsi que
I'article 4 du fa loi du 7 janvier 1982 appreuvant ke plan intérimaire
1982-1983 cnt largement ouvert les possibilités d'intervention écono-
mique des collectivités locales.,

Ces dispositions ont donné notamment licu aux décrets n 82-
848, 82-849 ¢t 82-850 du 4 ociebre 1982, relatifs aux modalités
doctroi par les régions, les départements et les communes de leur
garantic ou de leur caution pour les emprunts contractés, par des
personnes de dreit privé, ainst qud une circulaive n 82-102 (In-
téricur) du 24 juin 1982 sur les interventions des collectivités terri-
toriales et des régions en favcur des entreprises en difficulté.

Unc liberté totale est désormais reconnue aux collectivités ter-
ritoriales pour aider les entreprises en difficultés, & Pexception de
tout concours sots forme de participation en capital, En cas de créa-
tion ou d'extension dluctivités, seuls fes dtablissements pubhics régio-
naux peuvent accorder sies atdes directes de diverses natures ¢ oprd s,
avances, bonilications d'intérét, primes & Femploi, dventuchicment
abondées pour les communes ou les départements dans fes Jimites
d'un plalfond. Toutes los collectivitds territoriales sont, en revanche,
autorisées a octroyer des aides indirectes.

Coes dispositions nouvelles forment un complet contriste avee
le régime restrictit gui dtait imposé aux interventions crononnigues
des collectivitds Tocales. Un cadre relativement contraignan, leur avait
¢téonotamment Bang par une circulaire du ministre de Fintéricur du
10 septembre 1976, Certaines pratiques ne s'en Caient pas moins
développéas, sur la base de fondements jeridiques incertains, Vinter-
ventionnisme économique des collectivités locales n'est pas en effet,
un fait nouveau. Sclon une ¢tude effectude par la direction de fa comp-
tabilité publique, plus de 96.000 interventions de déparizments et de
commuigs de plus de 700 habitants ont été recencées en 1979, Cette
action multiforme s'est traduite tres vite par un genflement rapide
des dépenses de soutien aux entreprises au sein des budgets locauox,
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Le volume ded andes a éé évalud par Lo dircction de la comptabilité
publique a 1,3 milliard de francs en 1980, auxquels sajoutent 2,7
milliards dv francs de garantic d'emprants et d'importantes exondra-
tions fiscales.

Dany son dermer rapport au Président de la République, la
Cour des comptes met en garde contre les conséquences financieres
pour les budgets locaux de certaines irterventions économiques :

« Lrajustement du drowt a da réalité que traduisent & cet Spard
fes tente  neuveaus ne doit cependint pas dissimuler Fétendue du ris-
que financier qu'encourent les collectivités territoriales et dont elies
ne mesurent pas toujorrs bien 'étendue. Les interventions acerues
des acteurs publics Tocaus ont apporté une contribution parfois déci-
sive au développement économique et au soutien de 'emploi, notam-
ment dany les bassins dactivité les plus menacés. Mais, dans certinns
cas, les collectivites publigues ont 1€ conduites & assumer, de maniere
excessive, des risques industricls ¢ oelles peuvent alors supporter de
lourdes charges financicres en raison des mécomptes parfois rencontrés
par tes entreprises héndficiaires de ces aides. »

Meme si 60 “o des collectivitds locales ne sont, selon fa presse
spécialisée, pas favorables & Fexercice des pouvoirs nouveaux gque
fa loi leur a contids en la maticre, on imagine facilement comment,
par Peffet de pressions conjugudes, et par les difficultds d'une lec-
ture comptabie des biluns sociun, leur liberté de décision pourrait
ctre pratiquement hmitde,

L'étude des budpets régionaun pour 1983 confirme 'évolution
préoccupante des charges dévolues i celles-ci dans ¢o domaine. Dans
des budgets qui progressent en moyenne de quelgue 25 <, les som-
mies destindes o Taction ¢oonomique passent de 94 Yo oen 1982 4
Py o dutotal en TO8S. Certines regions v comsacrent plus du quart
de leur budget tmoignant de Ta ndéeessitd ¢conomique a laquelle sont
confrontds fes ¢tablissements publics régionaus.

Dans son intervention devant la mission, notre collegue Jean-
Pierre Fourcade, président du Comité des finances locales, a tancd
un véritable cri d’alarme, devant la prolifération des garanties d'em-
prunts qu'accordent fes départements, en favear des entreprises en
difficultés. 11 a indigué que le Comité des fimances locales a ¢té
contraint de relever e plafond du montant des garanties gue les
départements peuvent accorder en fonction de leurs ressources finan-
cieres (art, 49 de Ja loi « droits ¢t libertés »). Les décrets du 3 juil-
let 1983, abrogeant les déerets du 4 octobre 1982, ont daillevrs
porté les pourcentages limites des recettes réelles de la seetion de
forctionnement des budgets primitifs des départements de Zu & 60 ¢
M. Fourcade s'est déclaré inguict devant e développement dans de
nombreux dépariements d'un « svsteme gui consiste pour des entre-
prises en difficulté a se tranmsfarmer en socidtes  coopératives ou-
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vrieres de production ¢t & demander une coution au département pour
garantir le fonds de roulement qui est emprunté aux banques,
qui va sc traduire dans les prochaines années par la mise en cause
de ces garanties et par une aggravation de la fiscalité locale dont
personne actuellement n'est capable de mesurer les incidences et
'importance ».

Au niveau des régions, e président du Comité des Tinances
locales constate le dévetoppement de ces interventions « soit par
I'intervention directe daus les capitaux des sociétés de développement
régional (§.1D.7.), soit par l'octroi de garanties soit par la création
de mdécanismes d'incitation ».

M. Fourcade observe que « personne n'est actucHement capable
de faire le compte ot d2 chiffrer les conséquences de ces interven-
tions ». Il estime que « dés 1984, il faudra commencer a4 mettre en
place dus ressources nouvelles pour faire face aux garani'es »,

Au cours des travaux de la mission d'information, aucun sujet
n’a suscité davantage l'inquiétude des personnalités entendues que
I'interventionnisme économique des collectivités locales.

® Pour les maires des grandes villes, « cela est d'autant plus
marquant que nous sommes en période de difficultés ¢conomiques et
sociales importantes ¢t que Pétu local, dans ce contexte de nouvelles
prérogatives, se trouve done au premier plan des demandes exprimdes.
Il y a la par conséquent, pour les élus locaun en géndral, un risque
grave d'étre confrontés & une opinion qui ost demand-ur et a des
moyens Iégislatifs co Financiers qui ne correspondent pas aux besging o,

D'ou Ta cramte émise que la dédeentralisation incite davantage
fes villes @ niervenir dans e domsaine deonomigue et a ¢tre « solli-
citées » de plus en plus fortemient, notannent par des entreprises en
difficulté ¢t qu'il n'v ait aucune compensation financiere de Pliat,

Ces maires de grandes vitles obeervent

« Les entreprises en difficulid, les chefs d'entreprises qui ped-
wendent pouvoir se o développer viennent frapper aux portes  des
villes (..} en disam @« Siovous ne nous donnez pas un coup de
main avee quelques millions, nous déposcrons e bilan, »

Ils notent ausst « une aggravation des pressions svadicales et
patronales », notamment dans le secteur du bitiment et des trivauy
publics.

Des cas sont cites « d'entreprises qui sont ¢n train de se trans-
former en S.C.O.P. dans I’hypothise ou la ville accepterait de les v
aider, cest-a-dire de prendee en fait ous fes risques de Pactivigé
deonomigue ».
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« Au minimum, les maires sont conduits a favoriser les conditions
d'en environnement économique de qualité » ¢t 3 se « doter a ce
moment-la des instruments de mesure, d'expertise et d'intervention
pour permeltre & la commune de prendre le recul néeessaire et de
disposer des moyens d'intervention adaptés. »

Mais es maires es grandes villes observent également

« 11y a une sorte de tentative d’amalgame pour rendre les élus
de toute une région respensables de Tensemble des difficuliés, »
(...} « Nous avons ce risque de devoir en permanence expliquer
guelles sone Tes responsabilités suprémes de 1'Etat en matiére écono-
mique ¢t soctale. »

Car c'est un dus effets du transfert de I'interventionnisme
¢eonomigque de créer, implicitement, un ce-responsabilité entre les
¢lus locaux — fussent-ils de l'opposition —- et le Gouvernement qui,
en réalité, définit scul la politique éconcmijue.

e Les hauts fonctionraires en noste auprés des collectivitds
locales se font I'écho de ces préoccupations en employant le terme
d’ « assaut continuel ».

Pour cux, « nous ~ommes tous assailiis ». « Actuellement fes
entreprises a la fois s¢ - la pression des circonstances économiques
et sous l'incitation des services de I'Etat viennent frapper (..) a la
porte du département ».

« Bien que les départements n'aient pas de compétence en
maticre ¢conumigue, 1l n'y a pas de jour ou les services de PErat
ne trouvent pas un prétexte a dire o telle entreprise st en difficultd ;
siovous donnics 15 millions, cette affaire pourrait étre réglée, sans
considération du tout des méearismes particubiers de decision des
collectivitds locales. C'ust wtalement inadapté... -,

« Hest vrai quiil v a ua: sorte d'ugression permanente de la
part des collectivitds locales ooncerndes en direction du départe-
ment ou de la région pour dire @ il faut intervenir ; si nous mettons
le doigt dans Yengrenage, tout le corps va v passer ».

« Nous assistons la aussi @ un trés grave probléme qui est une
sorte de transfert de responsabilités, 1a loi ayant dit que les collec-
livités ont compdience ¢n matiere économique, ¢t notamment la
région. Nous assistons a un transfert extrémement important de
demandes de tous ordres du secteur industriel qui dépassent tres
largement le niveau des compétences des régions. »

« Au niveau des moyens financiers, ¢'est exactement la méme
démarche qui laisse le département seul devant ce transfert a moitié
fait ou totalement fait de compétences. »

Sénat 490 —. 4
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Les présidents de conseils régionaux ont vivement critiqué la
possibilité pour les régions et les collectivités territoriales d'inter-
venir pour aider les entreprises en difficulté ou les entreprises qui
se créent.

Hs considérent que los régions ne disposent pas des moyens
nécessaires pour asscoir leurs décisions. « Nous neus pronongons
dans le noir le plus complet. » « J'ai |2 sentiment, ou bien que nous
donnons des fonds prélevés sur les contribuables de la région a de.
entreprises qui n'en ont nul beoin et qui se créeraient ou s'étendraient
sans cela, ou bivn que nous wtilison: 'argent des contribuables pour
des entrepriscs qui n'auront pas la capacité de durer. Or, nous n’avons
aucun moyen a notre disposition pour le vérifier e¢i il est probable
que lissue cera le réglement judiciaire, »

lis regrettent de ne pouvoir accéder aux dossiers bancaires et
fiscaux des cntreprises. « Tout ¢e que nous pouvons avoir, c¢e sont
des avis, mais nous n'avons aucun moyen de vérifier ¢ces avis et nous
payons sur avis. »

Ils estiment que le meilleur niveau pour décider en cc domaine
est celui de I'Etat « car il a, d'une part, tous les moyens directs
d'asscoir les décisions qu'il prend ct que, d'autre part, il béndficie
d'un certain recus lui permettant d’avoir une meilleure sosition pour
trancher ».

En outre, ces dispositions risquent de s’avérer codteuses pour
le contribuable. « On a tout a feit oublié¢ de décentraliser les
moyens... tout ¢e qu'on nous autorise & faire, ¢'est lever I'imp6t pour
Intervenir, » « Je crois que cette invention est extrémement dange-
reuse parce quelle risque de gaspiller Pargent du contribuable, »
« Détestable aventure dans laguetle on o engagé la region 2o Pobli-
geant 4 prendre sur ses fonds propres, on la mettant en premidre
ligne dans cette affaire ¢t en ne lui donnant pas les moyens de
faire face aux pouvoirs qu'on lui accorde. »

Tous ces faits conduisent & considér:r avee la plus grande inquié-
tude la responsabilité, méme particlle, ainsi confiée aux collectivités
locales dans une conjoncture ceonomique difficile

b) L’action sociale et la santé.

11 semble indispensable, tout dabord, de rappeler les principes
selon lesguels la proposition de loi « compétences » dans sa version
initiale avait cffectud une répartition des compétences en matiére
d’action sociale et de santé,

Le texte reprend, en cffet, le principe de la répartition en deux
blocs de compétences. Le contenut de ces blocs a été éabli en tenant
compte des précédentes opticns prises par e Sénat, fa présentation
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en est cependant différente. Alors que le Sénar avait établi précé-
demment deux listes distinctes de compétences pour le département et
I'Etat, la proposition adoptée par I'Assemblée nationale reprenant
le projet de loi initial attribue une compétence de principe en matiére
d’action sanitaire et sociale au département et unc compétence en
quelque sorte exceptionnelle & 'Etat.

Le département devient ainsi responsable du versement de la
plupart des prestations Iégales d'aide sociale, ¢t pourra en définir le
montant et les conditions d'attribution dans la mesure ot ils seront
plus favorables que ceux fixds pour l'ensemble du territoire par
décret en Consceil d’Etai. 11 pourra également créer des prestations
ou des services nouveaux,

L’Etat conserve la charge d'un nombre limité dc prestatinos
correspondant a des critéres précis.

La répartition s¢ fonde sur I'idée que tout ce qui est revenu
social minimal doit étre garanti ¢t payé par i'Etat. En revanche, toute
prestation pouvant et devant étre apprécide dans un cadre local ou
une relation de voisinage est mise a la charge du département. Ainsi
la solidarité releve de I'Etat et la fraternit¢ du département ainsi
qu'en téraoigne le tablecau suivant :
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TABLEAU “APITULANT LA REPARTITION DES COMPETENCES
'ROPOSEE PAR LE PROIET DL LOI (1)

Forme d'aide Avani rétorme Apris réforme

Vo Aide sociale.

e Aide @ 'entance ) .. Groupe | Dépariement
e Arde 4 la famille 1 Groupe 1M (2) | b
o Aide aux personnes dgdes Groupe 11 o Liiparichent  hébhergement, andes

a donmale
o bt allocanion smple o domiole

o Dépaniemient - hébergement, andes

o Aide aun handivapis Groupe 11
+ domicile

e lin allocaron  conspensatiee,
aHocavon dilterenticlle, centres
donde par kvl

o Aide midicale géndrale (aide @
domivile, wde  hospitaliery) Groups NI Depanemant

o Cutisations d'assurance-maladic .. | Groupes o et HI| B

o Aide médicale aun tuberculeun ¢t

aun malades mentaux . Guoupe 1 Depastemeny
@ Aide au logement, a Phébergemem .
ct a la réaduptation Groupe 1 (ARl
® Scrvice social dépariemental CGroupe | Weparnicment
2. Santé.
o Protection géndrale de la wante Croupy | Frae waat Botcaus mumicpaus
» PV Givupe | o Ih pntomunt centres vomsutig

tens mienventions o donmoke
termaaion dos wssistantes s

nottos

o brar controle des Gabinsements
prme deomacnnie DO M

o Sintd reolwire bial (D Depatticment
o Tubcreulose Groupe | Departement
o Maladies séndriennes Gioupy | Dépantement
o Lepre (b Caovupe # biat
o Cancer Cooupw ) b
o Maladics  mentales  Geciorisation

peychiatrique) ... .. Groupe ) ot
o Alcoolime Groupe | i
® Tovcumanic ; Crouwpe | b

(1) Tabligu paru dans tavis 0 276 (19821980, Sengt, de M feun Madelaing,

12} Haul pour fes widis aun dapnlhos deo b taiies sutluelBement a Lo charge ondlusisg e 1t

(3) saul dang 17 mumioipatines Jont Paris gui sssiront cBc miomes e oty g samié seolaie sor s
DIOPFES TCS30UICeS.

{4) Crtic compelence e comarie oo toit i Jes dhepationnas o owag asce
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Les principes selon lesquels devrait s'effectuer cette répartition
des compétences sont les suivants :

— chaque transfert de compétence doit s'accompagner d'un
transfert des ressources correspondantes ;

— les niveaux d'administration locale ne sont pas remis en
cause :oainsi revient au département « la mission de solidarité et de
péréguation » par fa gestion de Paide sociale et de L santé et par
la redistribution entre les communes, notamment rurales ;

- - I¢ maintien de la participation financiere des communes ;

— les transferts de services.,

Ces principes de répadtition semblent satisfaisants dans I'absolu :
keur application parait cependant difficile sans dérapages f{inancicrs
importants. Les causes en sont les suivantes :

1. la révision des barémes d'aide sociale risque de s'effectuer
dany de mauvaises conditions pour certains départements ;

2. I¢ remboursement par I'Etat des contingents d'aide sociale
dépend de sa durdée pour ne pas aboutir 4 une véritable spoliation ;

5. le maintien de la participation des communes aux dépenses
d'aide sociale ne parait pas encore assurg ;

4. l'augmentation de¢ certaines dépenses parait d'ores et déja
acquise. Hoen va ainsi de 'hébergement des personnes dgées pour ne
prendre qu'un oxemple parmi les plus importants.,

o La révision des baremes d'aide socisle risque de s'effectucr
dans de mauvaises conditions pour certains départements.

La répartition des charges daide sociale entre T'Etat, les dépar-
tements ot fes communes seffectue actuellement selon un bareme
¢tabli par un déeret du 21 mai 1955, H fixe des pourcentages dific-
rents selon les formes d'aide sociale et les dépariements. 1 a &té,
ainsi, tenu compte de donndes propres a chaque département

— dléments financiers ou dconomiques (produit de fa taxe
locale, proportion de la surface cultivée..)

— éléments démographiques  (densité de la population, im-
portance de la population active totale, nombre de per.onnes agées
de plus de soixante-cing ans, nombre d'enfants.).

Ainsi, pour ¢tublir une certaine solidarité financicre entre les
collectivités concernées, la part respective de 'Etat et des collectivités
locales a ¢té fixée a des taux différents dans les divers départements
selon le baréme de répartition annexé au déeret du 21 mai 1955 ¢t
figurant ci-apros :
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BAREMES DE REPARTITION DES DEPFNSES D'AIDE SOCIALE

(En pourcentage )

Groups 1 Groupe 10 Growpe i1
Diépartements
L {9 Dépar- Eist fa:'.':. Em f:l::
lement locaies locales

Ain Lo 86 14 12 28 “ 56
Aisne ... .. 84 16 68 32 Yo 64
Allier ... ... 87 [} 74 26 48 32
Alpes-de-Haute-Prosence €0 10 80 2 0 40
Alpes (Hautes) . ... .. 89 " 78 22 56 “
Alpes-Maritimes ... . ..., 81 19 62 18 24 70
Ardéche ... ... .. ... 91 9 2 18 64 36
Ardennes ... ... 84 16 68 32 16 o4
Aridge .. .. ..l 92 ] 84 16 o8 32
Aube ... .. AP, 8t 19 62 3% 24 To
Aude ... ...l 48 12 70 M 52 43
Aveyron ... L 89 n 7" R 36 +
Rouches-du-Rhone . 83 ‘7 K 34 32 68
Calvados ... . .. ... 78 22 56 44 12 .23
Cantal .. S . 88 12 76 24 52 48
Charente .. ... ... . .. 86 14 n 28 4“4 36
Charente-Maruime . 80 14 124 23 4

Cher .. a7 [} 74 p) 48 32
Correee . o 90 10 %0 2 o 40
Corse . 97 3 94 6 B8 12
CotedOr o0 L L 83 17 bb 34 A oX
Cotes-du-Nord 9 11 78 22 56 44
Creuse . . . 9 L] &2 18 64 b
Dordogne o % 10 1Y) 2 [\ W
Doubs o 81 19 62 38 24 70
Drome | . R 8o 4 72 28 44 6
Eure . . o 84 16 68 32 ] o4
Eure<t-loir ... ..., 81 19 62 18 p{] H
Finistdee .. . ... . .. 8 " 78 2 36 ’4
Gard e e 87 13 74 20 48 52
Garonne (Hau'~) .. . 82 1] (Y] 16 28 n
Gers . .. A 89 n 78 2 so “
Gironde ... 83 H 66 i) S o8
Hérauit ..... .. ... . #o 14 12 24 4 56
MHect-Vilaine . . . 8 15 0 30 « ou
Indre ... ... AU 87 13 74 26 48 2
Indrect-Loire .. . . 85 s 70 30 0 o0
Isdre ... .. ... 83 17 [ M4 32 o8
Jura . L . 34 10 () 32 36 [
Landes ................. 9 7 86 14 n b1
Loiret-Cher ............ 86 14 n 28 44 56
Loire ... ............. 8% 15 70 30 40 o0
Loire (Haute) .......... o 13 78 32 S0 44




{En pourcuntege )

Groupe | Groupe 11 Groupe 111
Déparicments -
Ent Dépar- Et f:.u': £ f:::-
fement locaks locales
Lore-Atlantique 82 18 64 36 28 72
foiret &3 17 56 34 32 68
Lot N 10 RV 20 60 40
Lot<r-Caronne 6 14 72 28 44 56
foeere ... ... e 92 8 84 16 68 32
Mame-et Loire .0 L 85 15 70 30 40 60
Manche . . o &1 19 62 38 24 T
Marne . Rl 19 62 IR 4 76
Marne (Hautey o0 24 Ha o8 32 3o 64
Mayenne ... 85 13 72 24 44 56
Meurthewt-Moscile 18 n 36 44 12 88
Meuse o &4 16 68 32 36 64
Morbihan L 8% 12 16 24 52 48
Moselle 82 1] 64 50 28 72
Nievre "o 14 12 I 28 44 56
N d #5 5070 30 40 60
Oise . . 82 1R 1) ib 2R 72
Orne 81 16 od 32 36 b4
Pas-de-C alais X7 13 74 26 48 52
Puy-de-Dume o #3 1% i\ 30 40 o0
Pyrendes- Atlantiques & 14 72 28 44 56
Pyrénées (Hauts) . . 90 10 80 20 LY 4)
Pyréndes-Orientales .. 87 13 74 26 48 52
Rhin (Bas) .. - 9 21 58 42 16 84
Rhin (Haut) ... ........ 80 2 o0 40 20 80
Rhone ... .. ... ... i) 2t 58 42 16 84
Saéne (Haute) ... ... 86 14 72 28 44 56
Sadne-et-loire ... ... .. 86 14 72 28 44 56
Sarthe ... ... ... 84 16 68 32 36 64
Savoie ..., 83 17 bb 34 32 68
Savoic (Haute) L 83 17 66 T 32 68
Seine-Maritime . . 79 n S8 42 16 84
Scinc<t-Marne o 82 18 64 36 . 28 72
Sevres (Deuyy .. L 88 12 76 24 52 43
Somme .. ... . . . 83 17 [ 34 32 o8
Tarn S R 12 76 24 52 48
Tarn-2t-Garonne 89 3] R 22 56 44
Var . 85 15 70 30 40 60
Vaucluse . ..., 84 16 t8 32 36 o4
Vendér | . . 1L 1 78 22 56 44
Vienne . 87 3 74 26 48 52
Vienne (Hauter . . &8 2 76 24 52 48
Vaosges . o [ 18 o4 36 28 72
Yonne ... ... ... ... 85 15 70 30 40 o0
Territoire-de-B.iore | 8O 2 )] 40 20 80
)



— 50 —

N ponn ote

Groups | I Groupe i Groape §HI
Dépanernents T " ’ T R
l Collec- Collec-
Etat Depar- | g livités Eint Hvitdy
femen ' | tocaies tocales
- SN P N | —_
i : !
; : ,
Région parisizane.
75 . Ville de Paris ST TR TS ’ w | %
78 - Yyelines 818 [£.IP S & W | 304 1 2712 728
91 - Essonnc 83 1 o 34 32 68
9. - Hautsde-Seine ™o LU 392 Gk IR4 | KIb
93 - Seine-Sairt-Denis . Big ok e b4 72 728
94 . Valde-Marne 822 | i oea B kR 72
95 - Vald'Oise 53 ! o7 | tee | s 33.2 b6¥
Départements ¢'orure-mer
' i
Guadeioupe = | 93 l 7 i ¥ 14 72 2%
Guyane . v s T o 88 ' 12
Martinique | % | I h 7
Réunion I 93 17 | &6 ‘ 14 ? | 24
I 1
| t |

Ce barme n'a jamais éié révisé depuis 1955, saul pour la
région parisienne a l'occasion de la création de sept nouveaux dépar-
tements par la loi du 10 juillet 1964 et par le décret du 15 décem-
bre 1967 opérant un rééquiiibrage cntre le:  départements de
I'ancienne Seinc.

La situation des départements @ beaucoup évolué depuis
vingt-huit ans et les critCres utilisés en 1955 pour mesurer la capa-
cité financiére ont vicilli. I convenait donc de les rénover.

L'article 89 du projet de loi déposé sur fe Bureau du Sénat
posait le principe de la révision du baréme préalablement & I'entrée
en vigueur des transferts de compétences en maticre d’aide ~ociale
ct de santé.

Cet article, qui est devenu Particle 93 de da loi du 7 jan-
vier 1983, retient pour la révision du bartme plusicurs criteres
la richesse financi¢re des départements mesurée par leur potentiel
fiscal d'une part, I'importance des besoins sociaun traduite par le
montant des dépenses d'aide sociale d'autre part.

L'article 6 de la propo-ition de loi adoptée par le Sénat revient
sur les dispositions qui ont été votées au cours de la dernicre session
pour préciser d'une part que la révision des baremes doit entrer en
application le 17 janvier 1984 et s'effectuer sur une période maxi-



male de trois ans, d'autre part que cetie révision ne peul avoir pour
effet d’augmenter le taux de participation des départements, et enfin
que les transferts de ressources sont versés par 'Etat aux départe-
ments par cingquicme pendant une période de cing ans.

Le cofit des transferts qui devraient ainsi étre réalisés du budget
de I’Etat sur celui des départements scrait de Pordre de 750 millions
de francs.

L'Assemblée nationale a adopté on premicre fecture un amen-
dement prévoyant que tes transferts financiers qui résulient de la
révision du pareme de répartition des dépenses dlaide sociale sont
pris ¢n charge pour moitié par 'Etat.

H est done Jort peu probable que e teate adopté défintivement
par I'Assemblée nationale pose e principe d'une revision de la
répartition des charges d'aide sociale et de santé entre PEwat et les
collectivitds locales, sans augmentation du taus de participation d:
certains départements aus dépenses.

IT faut signaler. & cet cgard, que M. Chrstian Bonnet, minisore
de Plntéricur en avril 1980, avait accepté, au nom du Gouvernement,
de réviser en baisse les barémes concernant quarante-cing départe-
ments ¢t de maintenir e statu quo pour les autres. A Pissue de cette
révision. I'Etat aurait donc éié seul débiteur d'une somme giobale
dvalude alors & 240 millions de frae ~ (valeur 1977y, 4 I'égerd des
cuarante-cing départements concern- s, Le financement de Tactua-
lisation des narémes d'aide scciale Ctait ainsi entierement supportd
par PEtat et devait étre effectud par cinguieme pendant cing ans,

I est fort & craindre que fes vues du Gouveraement de 'épogue
ne soient pas partagées par actuel Gouverrement et que nombre de
départements soient obligés de participer financi¢rement a cette révi-
sion de bartme.

o Le remboursement par I'Erat des sommes relevant des contin-
gents d’aide sociale dépend de sa durée pour ne pas aboutir a une
véritable spoliation.

Les départements assurent en partic la trdsoreric de PEtat en
raison du décalage entre la date de la dépense et celle du rembourse-
ment par P'Etat. Les dépenses d'aide soctale ot de prévention sanitaire
« contingentées », ¢est-a-dire partagées entre I'Etat et les collectivitds
locales, sont inscrites pour leur totalitd wu budget du département.
Celui-ct fait I'avance des frais et récupere ensuite sa contribution sur
les communes et 'Etat. Or ce dernier tardant a régler sa dette. clle
atteint des montants élevés.

La dette totale de P'Etat a la fin de 983 s'élevera & environ
9 milliacds de francs. La detie de 'Etat progresse tous 'es ans puis-
quen 1979 elle s*élevait deja a 4 mithards de francs, 1 est & craimdre
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guic, pius le temps passera, plus la somme deviendra élevée. I convie it
don¢ d'apuicr cette situation dans un délai aussi bref que possibie,
d’autant plus que les dépenses dlaide sociale transféides au déparie-
ment vont peser tres lourdement sur son budget.

Le délai proposé par Dancien article 89 était de sept ars a
compter du 17 janvier de Fannde d'entrée en vigueur des dispositions
suciales du texte, cest-2-dire neut ans aprés la publication de la loi.
H oest intéressant de noter, & ¢ propos, que l'actuel Gouvernement
parait moins pressé de faire honorer ses dettes par I'Etat, que ne
Pétaient, ¢n avril 1980, les hommes politigues qui, aujourd hui,
le souticnnent. Lors de la séance du Sénat du 17 avril 1980, lc
groupe socialiste a, en cffet, présenté un sous-amendement avant
pour objet de faire rembourser P'Etat en deux ans. Largumeniation
présentée par le porte-parole du groupe ¢uait la suivante : « Et je
m'excuse de ie redire a tous fes membres de cette Assemblée, ies col-
leetivitds tocales seraient & nouveau « {loudes » si elles ¢taient reim-
boursées au-dela de deux ans, quatre ans, dix ans ou vingt ans,
selon Ja bonae volonté du Gouvernement. des sommes restant dues,
dans la période d'érosion mondtaire que nous connaissons ot sachant
que Flhiat ne paic jamais d'inérét de retard

« Mes chers collegues, siovous Cles pivds dans dix ans, vous
naarez méme plus ta moitid de o valeur actuclle des sommes gui
vous sont ducs. » (J.O. Debats Sénat, séance du 17 aviil 1980,
p. 1327)

Le sous-amendement n'avait pas dé adop ¢, mais e Gouver-
ment ait proposé, dans Pancien article 89 du projet de lot, un rem-
Bonnet, avait pris, a la demande de M. Chérious ¢t de M. de Tinguy,
I'engagemient solennel que le remboursement s’effectuerait bien avant
I'expiration de la quatricme année suivant 'entrée en vigueur de
la loi.

It semble donc pour le moins anormal que Factuel Gouverne-
ment ait proposé. dans Pancicn article 39 du proget de loi, un rem-
boursement dans un délai de sept ans alors que 'érosion monétaire
est encore supéricure en 1982 i ce qu'dlie était en 1980,

[ Sénatl a adopté plus raisonnabicment, dans s proposition de
loi, un article 7 prévovant un délai de remboursement en quatre
ans a compler du 17 janvier 1984,

I.'Assemblée nationale 4 adopté & cet article, en premicre lec-
ture, un amendement qui porte i douze ans le délai accordé a I'ttat
pour le remboutsement de ses dettes et prévoit que le premicr ver-
sement sera effectué en 1983 afin d'éviter en 1984, & la date d'entrée
en vigueur du transfert. unc charge excessive pour le budget de
I"Erat,
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I osuifit de se reporter aun propos précités tenus en 1980, au
Sénalt, pour savoir ce qu'it en est d'un remboursement en douze ans.
Autant dire que désormais les collectivités locales n'assurcront plus
sculement la trésorerie de I'Etat, mais plus simplement une large
part de sa dette.

o Le mainticn de la participation des communes aux dépenses
d’aide sociale ne parait pas encore assuré.

Les mécanismes de répartition des charges d'aide sociale ont
¢ définis par les déerets n® 54-1139 du 17 novembre 1954 o
n” 55-687 du 21 mai 1955. Ces textes définissent les modalitds de
répartition entre e département et les communes des  dépenses
faissées & la charge des collectivités locales. Cette répartition reléve
de ia compétence exclusive du conseil général ¢t se décompose en
deux opérations. La premicre a pour objet de répartir, entre Ie dépar-
tement et P'ensemble des communes du département, la part de dé-
penses incombant aus colicetivitds locales. Fa seconde consiste @
sous-répartir, entre les diverses communes du département, e contin:
geat communal résultant de la premicre opération.

Four Uannée 1982, Ja contribution de Pensemble des com-
munes devrait ¢ire de Pordre de 5 milliards Elle représente une
part relativement importante des dépenses dlaide sodiale en faveur
des personnes dgees, dey handicapés ¢t des dépenses d'atde médicale.

Il convient de distinguer les deux ééments de cette situation

— d'une part, les modalités de fixation de cette participation,
¢'est-a-dire la technique des contingeats votés par le conseil général
qui devraient étre supprimés comme contraires i 'esprit de la déeen-
tralisation ; chaque commune devrait désormais fixer clle-méme, ¢n
fonction de criteres objectifs a définir, le montant de sa partici-
pation ;

— d'autre part, le principe méme de la participation financiére
des communes aux dépenses d'aide sociale n'ost pas remis en cause
par la nouvcelle répartition des compétences entre 'Etat et des collec
tivités locales pendant la période transitoire durant lequelle les
dispositions actuelles restent en vigueur

Mais il et néeessaire de pérenniser, apres Ja perode transitoire,
la participation des communes aux dépenses dlaide sociale, sauf si
PEtat décidait de prendre en charge des cing milliards correspon
dants.

Il est tout a fait normal que fes communes participent a ces
dépenses dont cllcs sont, dans certains cas, Pordonnateur tadmission
d'argence prononcée par e maired ¢f dont Li mise en wuvre sup-
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pose leur intervention dans de nombreuses hypothéses. Directement ou
par l'intermédiaire de leur burcau d'aide sociale, les communes par-
ticipent en effet @ la constitution des dossiers d’admission 3 ['aide
sociale ot au suivi des décisions,

Quant au mode du fination du montane de cette participation,
il scrait souhaitable gue le Gouvernement donne des précisions en
la matitre et indique par quelle procédure il entend remplacer les
contingents fixés annucllement par le conseil général. Si les com-
munes doivent fixer elles-mdmes fe momant de deur participation. en
fonction de quels criteres le feront-elles 2 En Jonction de leurs res-
sources,. de leur population, du nombre d'habitants admis a aide
sociale au cours de Pannde précécente ? Le probléme est trop im-
portant pour ne pas ¢tre envisagé dés & présent.

Le Sénat avait décidé, a Tarticie 45 de la proposition de loi, de
prolonger Ja survie du régime antéricur jusqu'a ce que soit réalisée
la révision des bartmes prévue o farticle 93 de la loi n* 83-8 du
7 janvicr 1983,

E'Assembiée nationale o supprime purement ¢ simplement cet
article, co gur laisse mal augurer d'un maintien de la participation des
communes. La charge financiere des départements s'en trouverait
dong augmentée dlautant, soit nous Pavons dit, environ 5 milliards

de Franes.

o Laugmentation de certaines dépenses parait d'ores et déja
acquisc.

Nous ne prendrons ick gu'un exemiple parmi fes plus importants ¢
I'hébergement des personnes agées.

L.es charges d'hébergement des personnes agées risquent de deve-
nir de plus en plus lourdes pour les départements, en raison dv
Paugmentation constante du nombre des plus de gquatre-vingts ans et
de ta hausse prévisible du cotit de Phébergement. 1 conviendrait donce
dralléger une charge i laquelle les départements ne pourront faire face
qu'avee de prandes difficultés =i nous ¢n crovons les propos tenus
a Poccasion de la défense d'un amendement présente, en avril 1980
au Sénal, par fe groupe communisic ¢t proposani la prise en compte
par PEwat de Vensemble des dénenses daide sociale.

Lo représentant do e proupe avint soabignd a cet dgard que e
bloc de compdétences atfeatd aun colleciivitds locales alloit progresser
tres rapidement on raison, notamment, de Vaceroissement tris sensible
du nombre des personnes agées. Hoavait conddu son intervention s
cos mots (L.O. Débats Senat, scance du 17 avnl 1980, p. 1322)
« Prétendre maintenir une particpaiion des collecuvitds locales aua
dépenses dhaide sociale dont on sant quelles augmenteront considé-
rablement pour ce qui concerne Ie bloc du compétences des collee-

Iy s Tocales est ilhuu.pl;ll‘h‘



— 61 —

Notre Haute Assemblée a pourtant adopté. en premicre lecture,
un article additionnel qui allait dans Ie sens de ces propos puisquiil
soustrayait des dépenses d’hébergement, confides aux départements
les frais de maternage que Vassurance maladie viendrait prendre
en charge en sus du forfait soirs déja prévu depuis janvier 1978,

Scraient concernéds par cette mesure les centres et unités de long
s¢jour, les établissements sociaux comprenant une section de cure
meidicale et les maisons daccucil spécialisées pour handicapés.

Lus dépenses de fonctionnement de ces établissements seraient
répartics en deux sections : une relative aux soins ¢l au « mater-
nage » qui scront a la charge de Passurance matadie, Pautre relative
i 'hébergement et a da vie sociale dont es dépenses seront i la charpe
dues usagers, et subsidiairement, de ade sociale,

Le niveau de Ja participation fivanciere de Passurance malad..
serait done relevd pour tenir compte du maternage ot adapté au
niveau de médicalisation de chaque établisseiment, co qui allégerait
le prix de journée « hébergement » ct, pur conséquent. a charge dos
usagers ¢t de Paide sociale.

Les prix de journée « hévergement » dépendaient des depenses
1éelles exposées @ ce titre, Leur niveau varierait done selon e type
d'établissement et la gualité des prestations offertes aun pension-
naires. Ce serait done aun collectivitds locales d'organiser une poli-
tigue de 'hébergement des personnes dgées.

Il est dommage que PAssemblée nationale ait supprimé ces
dispositions destinées @ aider les collectivités Tocales a faire face a
des dépenses ¢n augmentation  constante ¢t prévisible  dans ey
dix ans qui viennent. Compte tenu de Taceroissement du nombre
des personnes agées et du cott sans cesse accru de leur hébergement,
nous ne voyons pas actucllement comment les départements pour-
ront assurer, 3 moyen termie, la charge correspondante.

Ces dérapages sont préoccupants car ils vont progressivement
conduire les collectivitds locales a unce impasse financiere o ccla
dautant plus vite gque da diminution notable de la protection sociale
aura pour conséquence un recours plus important a laide sociale.

Ainsi la politique actuelle tend mdeniablement & faire fondre
progressivement fe cocon social protecteur qui entoure chaque Fran-
vais. Le plan dlaustérité concernant e financement de o séeurité
soviale et une plus grande sévérité dans indemnisation du chomage
sont Ies premicres breches introduites dans e systeme Les presta-
tions de séeurité sodiale et Pindemnisation des chomeurs dtant moins
importantes, les rangs de ceun bénéficiant de T'aide soctale vont
grossir. L'Etat va, 1a aussi, se décharger de certaines de ses obliga-
tions au détriment des collectivités tocales ¢t du département cn
particulicr. Or le poids de Vaide sociale estimportant puisgue ke colt



global dey transferts de compétences est de 28 milliards de franes
et que le cout spécifigue a 1aide sociale est de 17 mitliards, soit
beaucoup plus que la moité.

¢) Les transports scolaires.

Au cours des nombreuses auditions auxquelles il a procidé,
votre Rapporteur a relevé, avee une régularité quasi horlogére, les
craintes d'élus de toutes collectivitds pour ¢e qui touche aux trans-
ports scolaires. Non agu'il s'agisse de faire grief en la matiere & la
i de décentralisation puisquitussi bien ces transports ne sont pas
encore déeentralisds, mais plutdr d'évoquer Jes problemes qui se
posent aujourd hui avee acuité ¢t que la déeentralisation rendra plus
insolubles encore.

e Une organisation complexe.

Institué par le décret 0 33818 du 3 septembre 1933 pour
favoriser la fermeture des classes ou ecoles i faible effectif, le systeme
des transports seolaires @ vu sen champ dlapplication s'¢largir tres
rapidement & la faveur de la réforme de Penscignement, en parti-
culier de Pallongement de la scolarité et du college unique.

Il permet, ¢n zone rurale, ¢t depuis le déeret n” 69-520 du
31 mai 1969, en zone urbaine, le regroupement de tous les enfants
d'un secteur ou d'un district scolaires dans des établissements
comprenant des sections diversifices.

Du point de vue de Porganisation. on distingue deus catégories
de services ¢

— les services régulbiers ¢ il acheminent normalement leur
clienitle ordinaire, e transport des ¢leves ne constituant gu'un tralic
d’appoint :

<= Jes services spéaiaun ordserves exclusivement aux ¢leves,
ils ne sont ¢rddés que 1 ou les services réguliers ne peuvent assurer
Teur transport, méme au priv de guelques imménagements,

Les services spéciaun de ramassage d'écotiers (art. 3 du déerat
n® 73462 du 4 mai 1973) sont organisés par le département. s
peuvent également I'étre par les communes ou leurs groupements, fes
¢tablissements d'enseignement et les associations de parents d'éleves
ou les associations familiales sous certaines conditions.

Au terme de Particle 3 du déeret du 4 mai 1973 (Journal
officiel 6 mai 1973), « les services spéeiaux de transport routier
réservés aux ¢leves » sont en principe organisés par le département.
Toutcfois. les communes, leurs groupements of fos dahlissements
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d'enseignement peuvent, it défaut du département, ou <l e résulte
une dconomic, organiser ces transpotts scelaires.

Le financement des services de ramassage scolaire ost assuré
par les familles qui bénéficiert cependant d'une aide de P'Etat si fa
distance qui séparc I'enfent de I'établissement scelaire quil fréquente
est supéricur @ trois Yilometres en zone rurale ¢t cing kilométres
en zone urbaine (déeret du 31 mai 1969 ¢t décret du 12 janvier 1976).

La participation de UEtat se caractérise par une certaine diver-
sité qu'on peut re.umer commie suit

— I'Etat participe dircctement dans certains dépariements, qu'il
s'agisse de ceux qui organisent ¢t paient directement les transpor-
teurs ¢t remboursent les frais engagés par les éleves empruntant les
lignes régulicres ou de ceux qui répartissent la subvention de 'Erat
entre les organisateurs :

—- dans les autres departements, PEtat verse sa participation
aux organisateurs. aux transporteurs vu aux parents, Cette situation
a conduit la Comptabilité publique a ¢tudicr un systeme de finan-
cement inspird de Paide socale -+ e ddpartement recevrait la par
ticipation de PFtat et en assurerant la répartition.

e Des effectifs en progression constante et des codts de plus
en plus élevés,

Les effectifs d'éleves transportds se sont acerus considérable-
ment au cours des anndes. Sclon une enquéte offectude par la
commission des Affaires culturclles du Sénat, fes offectifs d'éleves
transportés — ¢t subventionnds - sont passés de 1.756.000 au
cours de Pannde scolaire de 1970-1971 4 2.080.000 ¢n 1982-1983,
soit prés de 20 ¢o de la population scolaire (primaire ¢t sceondaire ;
enseignement public et privé confondus).

Cette progression constante et continue a peu de chanees de
connaitre une pause. I ostoen effer o craindre - et les personnes
entenducs par votre Rapporteur ne le lui ont pas colé que Ha
politique scolaire des din prochaines anndes n'aceentue encore les
tendances amorcdes au cours de la décennie de 1970, & savoir

— la restructuration des cartes seolaires du primaire ¢t du
secondaire sous 'effer de la mobilitd géographique des populations

— 'abandon progressif de internat
— la professionnalisation des filicres du second degré (ouver-

ture de nouveaux lycées denscignemert professionnel).

L'augmentation des effectifs nlost pas seube encouse. Les o
craighent avee raison une ovplosion des coturs Bien gqu'en cetie
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maticre les analyses soient delicates, voire Rapporteur reléve que
les hausses des tarifs constatées entre 1979-1980 et 1981-§982 sont
imputables pour 18 ¢« cn moyenne au prix des carburants et pour
50 “o aux salaires. La conjoncture étant ce qu'elle est, les respon-
sables locaux redoutent, non sans raison, une progression des prix
que ne viendront siirement pas compenser les transferts de 'Etat.

¢ Loin d'atténuer la ~harge des collectivités locales, I'Etat les
alourdit par ses décisions.

L'Etat a pris U'initiative, il v a un an a peine, d'édicter une nou-
velle réglementation dans le domaine des transports ¢n commun,

L'arreté du 2 juiller 1982 (pubhié au J.0. NC du 5 septembre
1982) a refondu toute une séric de dispositions relatives aux trans-
ports, dont les trunsports scolaires. Point n'est besoin d'énumérer
Vinmdégralitd des mosures prises par le Gouvernement, un scul exem-
ple sulfira :

fusqu’a cette annde, es enfants dgds de motns de guatorze ans
pouvaient, sous certaines conditions, y'ils étaient au nombre de trois,
ovcuper les places réservées & deux adwites. Ceite mesure n'entrainait
pas narticulicrement d'inconfort pendant les trajets et permettait de
contenir les dépenses puisqu'a capacité égale, un car prévu pour un
noimbre donné d'adultes pouvait en contenir 30 Y de plus avee des
enfants.

Le Gouvernement alléguant des motifs touchant la séeurité —
dont votre Rapporteur ne méconnait ni la valeur, ni I'importance —
a, sans préalable, décidé que les enfants dgés de plus de douze ans
occuperaient désormais la place d'un adulte. Ce faisant, il entraine
un accroissement substantiel des charges dues collectivités territoriales,
sans pour autant augmenter ses participations aux dépenses de trans.
ports scolaires.

Les auditions au cours desquelles votre Rapporteur a entendu
les Clus ont ¢ ponctudes par des plaintes ¢t des interrogations.
Certains départements, pour obdir o ta nouvelle réglementation, s
vaient contramts dacquerir en toute hate des cars supplémentaires,
sans Ctre assures gquiils seront Livees oniemps voulu. Dautres, i
grands frais, sollicitent de nowveaun transportenrs Beatcoup. sinon
tous, vorent arriver avee mguictade e rentrée scolamre gqur se trae
dusra indluctablement par un accrorsement de 20 00 30 Yo des
charges, indépendamment meme des hausses ides @ Tindice général

du coat de la vice



e Les développements de la décentralisation en matidr: d’édu-
cation fondent les appréhensions des €lus locaux.

Il n'est pas dans les inteations de votre Rapporteur de jouer
les Cassandre. Anim¢ par 'unique préoccupation de mettre en garde
le Gouvernement contre certains errements, il doit en matidre
d'éducation appeler fermement son attention.

Le dernier volet du transfert des compétences vient d'étre
adopté par la majorité de I'Assemblée nationale. La section relative
& l'éducation a ét¢ complétement houleversée par rappcrt a ce que
le Sénat avait voté. Dans le cas qui nous occupe, on remarque avec
con:sternation que la compéicnce en matiere de transports scolaires
n'est assortic d'aucun pouvoir dans le domaine de la carte scolaire
et de l'affectation des personnels. Or, chacun sait que I'évolution
de ce secteur est largement, sinon totalement, liée aux décisions
concernant I'implantation des écoles, des colldges et des lycées.

Le ministére de 'Education nationale a tout fait pour main-
tenir ses prérogatives ct, d'une certaine maniére, il y a réussi. Qu'il
s'agisse de la carte scolaire, des investissements, du fonctionnement,
tout est entre ses mains. Les collectivités n'ont, dans I¢ meilleur des
cas, que des pouvoirs d’avis. Elles sont le plus souvent cantonnées
dans le rOle ingrat de bailleurs de fonds — et donc de collecteurs
d'impots.

I n’est donc pas interdit & votie Rapporteur de s'interroger avec
anxiété sur le sort des collectivités territoriales, au seul rapport de
leur participation aux dépenses du systeme éducatif.

Les travaux de la mission font clairement apparaitre une montée
des dépenses entrainées par l'application des premitres mesures de
décentralisation et prévoir des dérapages financiers lorsque les autres
dispositions entreront en vigueur.

Ces dépenses induites ne sont pas compensées par les mécanismes
globaux prévus par la loi du 7 janvier 1983.

Le colit inhérent a la misc en ccuvre de la décentralisation avait
été analysé, dans le rapport pour avis de la commission des Finances
sur le projet de loi « compétences » par nos collégues Fourcade ot
Raybaud, en termes de déséconomic d’échelle. It est évident que
lorsque 1'on passe d'un systéme centralisé 8 un systtme multidirection-
nel, cela colite un peu plus cher.

Ce surcolt, les Frangais scraicnt disposés a Passumer s'ils
étaient certains que les décisions prises scront désormais meilleures,
plus rapides et moins coliteu vs, c¢ que e Rapporteur de la mission
n'a pu vérifier, bien au contraire

Sénat 490 - 5
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Quoi qu'il en soit, il n'appartient pas aux communci, aux
départements ct aux régions, d’assurer, seuls, le financement de la
réforme,

Telle fut la position du Sénac lors de l'cxamen en premidre
lecture de la proposition de loi « compétences ». La Haute Assemblée
avait adopté un amendement tendant a faire compenser par I'Etat
les charges induites par la décentralisation, supportées par les collec-
tivités territoriales ct les régions.

Telle demeure 1'opinion de votre Rapporteur, témoin de I'inquié-
tude rlclle exprimée par les €lus locaux devant votre mission.

B. — LE TRANSFERT DE RESSOURCES NE S’EST PAS
ACCOMPAGNE D'UN VERITABLE REDEPLOIEMENT DES
RESSOURCES LOCALES

Les travaux dec la mission d'information concernant les transferts
des ressources sont préoccupants. Ils révelent, en effet, 'inadéquation
— annoncée & plusicurs reprises par le Sénat et notamment par sa
commission des Finances — catre les charges et ces ressources.

Les maires des grandes villes, entendus par la mission, ont
résumé cette situation, et leurs observations valent pour l'cnsemble
des collectivités concernées :

« 11 y a en quelque sorte la mice en porte-a-faux des collectivités
locales puisqu’il n'y a pas d'adéquation entre 1'annonce d'une décen-
u¢lisation (...) et les moyens récls, notamment (...} financiers. »

Cette inadéquation se traduit a trots niveaux :

e la dotation générale de dccentralisation ne constitue, jusqu'a
présent, qu'une coque vide ;

o les impdts transtérés sont insuffisamment évolutifs ;

e la confusion opérée par le Gouvernement entre compensation
et péréquation ne résout pas les problémes.
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§. La dotation générale de décentralisation

La dotation générale de décentralisation (D.G.D.) est inscrite
a un chapitre unique du budget de UEtat, a savoir le chapitre 41-56
du budget du ministére de I'Intéricur (art. 96 de la loi du 7 jan-
vier 1983).

Elle a pour objet d’assurer la compensation intégrale des charges
qui ne sont pas compensées par des transferts de fiscalité.

Son montant cst précisé chaque annde par titre et par ninistdre
d’origine dans la loi de finances.

Les charges compensées sont actualisées pendant la période des
transferts par référence A la dotation globale de fonctionnement. Enfin,
a l'issue d2 cette période, la D.G.D. évoluera comme la dotation glo-
bale de fonctionnement.

Sur le plan local, fa D.G.D. sera inscrite & la section de fone-
tionnement des budgets et libre d'emploi (art. 98),

Les textes dapplication relatits a la dotation générale de décen-
tralisation tardent, semble-t-il, quelque peu & étre publiés,

En outre, l'imprédision de la méthode utilisée par 1'adminis-
tration du budget pour abonder la D.G.D., en cours d'année, au
rythme du transfert de compétence, ne permet pas d'apprécier avec
certitude le montant de celle-ci en 1983, montant qui scra au demeu-
rant modeste compte tenu des transferts que la dotation est supposée
compenscr cette année.

2. Les impdis transférds sont insuffissamment évolutifs

— D&s 1983, la taxe sur les certificals d'immatriculation des
véhicules & moteur (cartes grises) est tramsférée a ta région {art. 99-1
de la loi du 7 janvicr 1983),

Cette mesure a €1¢ mise en weuvie par article 20 de la loi n® 82-
1126 du 29 décembre 1982 portant loi de finances pour 1982 sous
la forme de linstitution au profit des régions d'une taxe sur les
certificats d'immatriculation des véhicules.

Mais, a I'évidence, ce transfert fiscal st insuffisant. Lors des
travaux de la mission d'information M. Mauzice Pourchon, président
du conseil régional d'Auvergne, a oo declad
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« Je pense tré: sincerement que la fiscalité qui a é1¢ improvisée
pour les régions et d'ailleurs pour beaucoup d'autres choses mérite
d’étre révisée & terme. Je ne saurais pas vous dire o est la solution.
Mais je pense qu'avec la fiscalité régionale telle qu'elle existe on ne
pourra pas vivre éterncllement. Il est de toute évidence qu'il faudra
trouver d’autres ressources aux régions que celles-ci. »

Paralltlement, les présidents de conseils régionzux de I'oppositicn
évoquaient « le déséquilibre des moyens », ¢t « une certaine inadéqua-
tion » quant au nivcau des recettes transférées.

Cus observations sont d'ailleurs relayées par les hauts fonction-
naires en poste aupres des collectivitds locales qui estiment :

« 1l n'y a pas dgalité entre les crédits transférds de 'Erat ot les
charges correspondantes. Les crédits transférés du fonds budgétaire
et des recettes de cartes grises ne font pas ic compte quand on regarde
le financement des actions. »

— Le département béndfic.era, quant & lui, du trunsfer
o dc la taxe sur les véhicules 3 moteurs (vignettes) .

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

Les risques inhérents an transfert d'impots insuffisamrment évo-
lutifs et aux difficultés concrdtes qui en résulteraient, notamment en
Corse, ont ét¢ clairement soulignés lors de la discv.sion au Sénat
dc la loi du 7 janvicr 1983,

Le caractere peu évolutif de ces ressources a été également dvo-
qué par les hauts fonctionnaires en fonction aupres des collectivités
locales. Pour cux, en cffet © « Si on compare le transfert de charges
au transfert de ressources que neus connaissons, 8 savoir d'une part
la vignette et d'autre part les droits de mutation, droits d'encegistre-
ment, publicité foncicre, qui sont évalieds a 13,5 milliards, ¢t ;juand
on pense qu'd co transfert en maticre d'action soviale devraient s'ajou-
ter des transferts on maticre de transports, d'enseignement du second
Jdegré et d habitat, vn ressent une mguictude. »

Ce probltme constitue fa préaccupation fondamentale expo de
par M. Jcan-Picrre Fourcade, président du Comité des finances loca-
les, devant la mission. « Au ceeur de cette affaire du financement des
transferts ot de modification des rapports financiers entre UEtat et
les collectivités lecales, il y a ur malentendu extrémement grave sur
le problkme de Pinadéquation dec recettes transférées sux compd-
tences assumées. » Les effets de ce problieme structurel ne se feront
sentit au’au cours des anndes aovenir et « coosera dlautmt plus grase
e T987-1988 que fos gens Pavrort mos.s micsurd »0 o« A partir du
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moment ol PEtat transfére aux collectivités locales des dépenses 3
trés forte élasticité qui sont en général basées sur des salaires ou sur
des besoins extrémement importants, comme la formation profession-
nelle, et ol il compense ce transfert d'une part par des impdts a
tres faible #lasiicité — par exemple, la tae sur les cartes grises pour
les régions, pour financer la formation professionnelle, 1'élasticité
étant lide a I'augmentation du parc autoriobile dans une société déa
treés « automobilisée », qui est de Vordre de 2 4 3 "6 par an - ;
d'1utre part par unc dotation générale de décentralisation qui, elle,
cst indexée sur la D.G.F., dont laugmentatic  sera <vale & 'augmen-
tation de la T.V.A., ¢’est-a-dirc selon les comy s économiques actuels,
quelque chose entre 7,5 ¢t 8 %, il est clair que I'inadéquation entre
I'élasticité des ressources transférées ot les compétences nouvelles va
apparaitre criiment. »

3. La confusion entre péréquation ¢t compensation,

A plusieurs reprises an cours de "examen de ce qui est devenu
la loi du 7 janvier 1983 .t de la proposition de loi « Girod », les
parlementaires ont été smenés 3 s'interroger sur lz confusion oui
pouvait exister #ntre compensation et globalisation des subventions
d’équipement.

11 s’agit pourtant de deux prcblemes ditférents. La globalisa-
tion constituc une présentation nouvelle de crédits existants. Au
contraire, la commensaiion constitue une attribution de crédits
nouveavx.

Or, certaines dispositiors de ces textes laissent & penser que le
Gouvernemen: n'a pas su réuster 8 la tentation d'vne telle confusion.

Cette impression est confirmée par les chiffres communiqués
par le ministére !u Budget & Pautomne de 1982 qui indiquait que.
globalement, ce ne scraient pas moins de 6,010 milliards de francs
de transferts qui transitercnt par la dotation globale d'équipement.

Cette confusion, quels que soient les arguments techniques ui
peuvent la justifier, >tammer la distinction parfois difficile enire
dépenses du titre V et du titre VI du budget de VEtat, n'est pas
accepiable et, en tout état de cause, ne semble pus pouvoir apporter
un remeéde véritable a la croissance incontrclable des dép-ises
induites.

La confusion entre péréquation ¢t compensation prisente. 2n
efiet, deux inconvénients :

o elle conduit, par le jeu n .me de la péréquation, & ne pas res-
pecter le principe de compensation intégrale, collcctivité par collecti-
vité, défini par V'article 94 de le loi du 7 janvier 1983 ;
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e elle fait ¢voluer diversen:ent les recettes de compensation sclon
qu'elles transitent ou non par la D.GE. S'il y & compensation,
Findexation cst, en effet, fonction de 1'évolution de la D.G.F., c’est-
a-dire des recettes  cttes de T.V.A. S'il y a imputation sur la D.G.E.,
I'indexation se fait sur la formation brute de capital fixe des admi-
nistrations publiques.

il résulterait de cette confusion une impossibilité d'isoler véri-
tablement les reccttes de compensation et, par 1d, de contréler leur
évolution globale. Cette crainte semble corroborée par 1'adoption
par I'Assemblée nationale de I'article 83 de Ta nouvelle loi « compé-
tences » qui prévoit la ¢ ition au sein de la dotation générale de
décentralisation (D.G.D.) de concours particuliers destinés 2 financer
des investisscments. Par 13 méme, la nature de la D.G.D., dotation
de compensation, est remise en cause.

En outre, le cumul de trois mécanismes de péréquation, trés
efficaces (1) :

— dotation globale de foctionnement,
— dotation globale d'équipement,

-— fonds de péréquation nationale de la taxe professionnelle,
va créer un probidme pour un trés grand nombre de collectivités
locales. En 1983, environ 4.200 communes se sont trov-ées situées
dans le cadre de 1a répartition Je la D.G.F. au minimum Je garantie
de 5 % alors que I'évolution des prix de 1983 scra, selon les
prévisions du Gouverncment, de 'ordre de 8 %.

Selon M. Jean-Picrre Fourcade, président du Comité des finances
locales. « personne n'a suffisamment chiffré de mani¢re méthodigue le
cumul de P'ensemble de ces péréquations. A vouloir péréquer trop viie
et modifier trop rapidement la structure des dépenses de f'ensemble
des collectivités, surtout compliquce par les problémes d articulation
entre régions, départements et communes, on risque d’arriver pour
un millier de communes, une dizaine de départements, et pour au
moins la moitié des régions, d2s 1984 ou 1985, par le blocage de
la D.G.F. d’'un cb6té ct ie blocage de la fiscalité de l'autre, par la
moindre rentrée de la D.G.E., en troisitme licu, & des problémes
d’équilibre budgétaire extrémement difficiles ».

(1) De 1978 2 1942, les mécamismes de péréquation de la D.GF ont entrainé une
réduction de l'écart eatre les ommunes qui iouchaient les allocations les plus élevées et
celles qui touchaient les allocations les moins élevées  de 1 2 3,5 en 1978, cet écart a ére
rancené d2 1 A 2 en 1982
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Ea conclusion, alors que les collectivités locales vont avoir 2
faire face aux compétences nouvelles que leur transfére PEtat, notam-
ment dans le domaine de I'action sociale et '~ rerventionnisme éco-
nomique, les redéploiements des ressources locale  wxg: s on aurait
pu s'attendre ne pourront in‘etvenir qu'au prix d'un alovrdissement
de la fiscalité.

En effet, la globalisation des subventions s’accompagnant d’un
désengagement de I'Etat et le crédic sc réfiant, ¢'est vers le recours
au seul autofinancement que 'on semble vouloir orienter les collee-
tivités locaics.

Cet autofinancement signilic le recours a la fiscalité locale. Or,
le IX® Plan exprime la nécessité de limiter les prélévements sur les
entreprises. C'est donc vers un prélevement encore accru sur les
ménages que l'on s’oriente.

Mais le prélévement fisca! atteint lui-méme les limites du tolé-
rable, comme en témoigne !¢ tableau ci-dessous :

REPARTITVION DE LA FISCALITE
PAR CATEGORIE D'ADMINISTRATIONS PUBLIQUES EN POURCENTAGE

(Pourcentage e valeur)

197 1978 1979 1980 1981 1982
L]
Fta . . 7890 78,69 79,23 79.30 7885 78,82
Administrations publigues
locales . 19,62 20,12 19,87 20,15 2043 20,62
dent: EPR. 0,005 0.006 0,006 0,00% 0.006 >
Départements . .. 440 4.4% 437 439 448 »
Communes et
groupements . ... [ 1346 | 1185 11,76 14,04 14,24 »
. |

Par conséquent, les élus locaux s it en droit de s'interroger
sur le point suivant : non content de profiter des transferts de com-
pétences pour se désengager budgétairement en direction des collec-
tivités locales pour les « mauvais risques », I'Etat ne cenduit-il pas
ces derniéres a alourdir leur fiscalité.

Le recours a la fiscalité semble, en offet, le seul moven d'échap-
per aux difficultés graves d’ajustement gui ne manqueront pas d’appa-
raitre, aussi bien pour la période 1984-1985 & vause de Pétouffement
général des ressources des collectivités locales, que pour la période
plus lointaine a cause de la mauvaisc adaptation des recettes aux
dépenses.
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Ceci pose tout le probléme de la base fiscale dew collectivités
locales. A partir du moment odr le transfert de Pexéeutif et le trans-
fert des compétences portent sur une masse d'argent de Pordie de
30 milliards de francs et & partir du moment ol ces 30 milliards dc
francs vont peser essenticllement sur les départements ct sur ics
régions, ce qui va modifier trés profondément les méeanismes bud-
gétaires de ces institutions, il importe de poser le probléme “fe la
fiscalité de I'ensemble de ces collectivités,

C. — EN OUTRE, CERTAINS ASPECTS DE LA REFORME
INTRODUISENT DES FACTEURS DE BLOCAGES

Par son élaboration progressive, par ’enchevétrement des com-
pétences qu'elle organise, la réforme comporte de <éricux risques de
blocages.

La mission d'information a ictenu quatre aspects de la réforme
qui lui ont paru particuli¢rement révélateurs a cat égard.

1. Un probléme majeur pour les comriunes rurales :
Pexercice de icurs compétences dans le dc.maine de I'urbanisme

Si on peut imaginer que la mise ¢n auvre des compétences en
mati¢re d’urbanisme ne poscra pas trop de problemes aux villes
moyennes ou importantes dotées de services spécialisés, en revanche
la nouvelle législaticn provoque d’'ores et déja un certain désarroi
parmi les élus dcs communes rurales.

Un grand nombre de communes sont actucllement dotées d’unc
carte communale dont lc contenu n'est d'ailleurs pas trés différent
des P.O.S. envisagés par les deux premiers alinéas du nouvel article
I.. 123-1 du Code de I'urbanisme résultant de la loi du 7 janvier 1983,

Le Sénat avair waté, ¢n premicre lecture du projet de loi, de
donner une base juridique & ces documents d’urbanisme, mais n’avait
pas été suivi sur ce point par I'Assemblée nationale.

Or, un récent arrét du Conseil d’'Etat rend caducs ces documents
(C.E. 29 avril 1983 « Commune de Regny »). Les communes dotées
d’une carte communale se trouvent donce dans 1'obligation de repren-
dre au départ la procédure d'élaboration d’'un P.O.S.
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Cette procédure risque de s’avérer longue et couteuse, pour des
raisons techniques notamment. La loi prévoit, certes, Faide gratuite
des services extéricurs de I'Etat, mais les directions départementales
de I'Equipement n’ayant réalisé que 7.000 P.O.S. en quinze ans, il
existe un risque important d'engorgement ¢t de retard face 2 la
rigucur des déluis institués.

Les représentants des maires ruraux enienlus par la mission
ont souligné les conséquences graves sur P'économ e des zones rurales
qu'un tel dispositif pouvait entrainer. Les recens:ments de 1975 et
1982 ont montré que la popuiation en milicu rural, jusqu’alors en
déclin, a augmenté de 3.6 %. Entre 1970 et 1980. l¢ nombre de
logements neufs terminés en milicu rural a crG de 30 %. Si les com-
munes dépourvues dc P.O.S. ne parviennent pes, pour des raisons
techniques et financitres, & prescrire ¢i arréter rapidement un projet
de P.O.S., I'application de I'article 38 de la lci du 7 janvier 1983
risque de pénaliser lourdement les industries ¢u bétiment qui cons-
tituent un élément significatif de I'économie en zone rurale, lesquelles
scront obligées de licancier du personnel.

Dans son intervention devant la mission, le ministre de I'In-
térieur et de la Décentralisation a indiqué que les communes qui
avaient mis d 'étude des cartes communales pourraient transformer
ces documents en P.O.S. au terme d’une procédure d’enquéte publique.

Votre Rapporteur prend acte de cet engagement, mais insiste
pour qu'il trouve rapidement unc traduction réglementaire. I} in-
viste égalemient sur la néeessité d’unc application souple de Particle 38
de la loi du 7 janvier 1933,

I ohserve en outre que les attributions conférées au. communes
dans le domaine de 'urbanisme nécessitent un effort d’informaiion en
sorte qu’elles soicnt effectivement assumées. Une telle action d'in-
formation doit étre déployée par les services compétents de P'Etat
en collaboration avec les associations d’élus locaux.

Enfin, i! serait sans doute souhaitable que les départements
s'efforcent de remplir une mission de conseil et d'assistance techni-
ques auprés des communes rurales sans évidemment que ces mis-
sions puissent étre assimilées A une réinstitution de la tutelle au
profit du département. La question du {inancement de ces actions
reste en suspens, le département se trouvant obligé de rec ter des
personnels pour assurer cette mission

I importerait que, dans ses prochains travaux, la mission étudie
plus complérement les conséquences de la déeentralisation ¢n milicu
rural.



2. La complexité de l'organisation administrative de Paris,
Lyon, Marscille.

Sclon ses auteurs, la loi du 31 décembre 1982 devait, dans le
cadre de la décentralisation, rapprocher de Padministration locale
et des €lus, les habitants des trois plus grandes villes de notre pays,
afin d'assurer une meilleure prise en compte de leurs préoccupations,

Mais les conditions de la lot ne traduisent pas cet objectif.

L'un des maires d'arrondissement de Paris entendus par la
mission a noté A cc propos : « Devant les réactions populaires, les
auteurs du projcr ont reculé et ils ont cru bien faire ¢n maintenant
une partie de leurs orientations, de leurs objectifs, mais ¢n faisant
des compromis sur tous les plans... »

a) Des pouvoirs limités.

Les maires d’arrondissement ont en réalité d ~ouvoirs essen-
ticllement ccnsultatifs. La Ioi ne leur donne pa: - pouvoirs de
d&cision qui leur permettraient de régler eux-mémics les probiemes
- leur soumettent les habitants de leur arrondissement ; per exem-
plz, nour le choix de l'implantation des équipements, la réalisution est
suhordonnée & la décision du conscil municipal.

Ainsi, un maire d’artordissement de Paris a-t-il regretié qu'« a
partir de la campagne faie antour du teate, il sc soit créé Pidée
dans la population que les mai-ics d'arrondissement dtaient de
vraics mairies et les maires d'arrondissement de vrais maires. Or,
le texte lui-méme dit tout & !..t le contraire... Nous nous trouvons
aujourd’hui dans les mairics avoir A faire face 8 une demande
expresse permanente du public, a laquelle nous ne pouvons répondre.
non pas parce que le maire de la ville nc veut pas mettre 3 la
~i>position des mairies d'arrondissement les moyens nécessaires, non
pas parce qu'il veut faire une application restrictive de la loi, mais
parce que la loi elleeméme nous interdit de ropondre a cette de-
mande ».

b)Y Des procédures alourdics, source de retards.

¢ Les procédures sont alourdics ct allongées, au détriment de
Pefficacité : la saisine obligatoire des conseils d’arrondissenent pour
I'application des exticies 7, 8, 9 et 15 de la loi est source de retards
indéniables, pour I'avancement des affaires. Dans la capitale, par
exemple, le Conseil de Paris doit examiner les projets de délibé-
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ration sounus préalablement a I'avis des conseils d'arrondisserient
avee deux mois de retard par rarport & 'ancien statut.

« La loi du 31 décembre 1982 est surtout & l'origine d'un
alourdissement considérable des procédures, par la multiplication
des saisines et des avis qu'elle organisc.

« Ainsi, pour les arrondissements importants de Paris, le conseil
municipal devra recucillie de 400 a 500 avis par an de la part de
chaque maire d'arrondissement, »

Les maires d'arrondissement de Lyon entendus par la mission
ont relevé a cc sujet que les nouveaux « circuits » accroissgicnt la
complexité administrative,

« Pour certaines affaires urgentes, notamment pour les opéra-
tions immobilidres ou pour certains travaux, cet allongement des
procédures est nuisible 3 'action de 'administration communale. De
méme, quand une association demande une subvention, pour peu
que le calendrier des réunions du conseil municipal et cclui des
réunions de l'arrondissement concerné coincident mal, clle s'étonnera
certainement de la lenteur apportée A obtenir soit la subvention,
soit une réponse négative. Cette dilution de la prise de décision et
de la responsabilité¢ risqiie de susciter bien des mécontentements.
Le transtert de la gestien de certains équipements est difficile a
mettre en place. H nécessite un recensement avee souvent un décou-
page artificiel des structures, certamns ¢quipements étani complexes.
Par oxemple, en matidre d'équipements sportifs grounds avee des
espaces verts, en matiére d'équipements sociaux  docarx ot se
trouvent mélés des structures dépendant de la commune, Je 'arron-
dissement, de la D.D.A.S.S) ou encore lorsque les batiments de la
mairic dont la gestion cst transférable regroupent également une
bibliothdque et un local du bureau d'aide sociale non transférables.
Une doctrine a éité élaborée ; il a été difficile de faire rentrer
certains cas dans le cadre strict des définitions imposées par la loi. »

A Lyon, ¢n outre, la superposition de trois niveaux, communauté
urbaine, commune, arrondissement, est potentiellement source de
difficultés, méme si celles-ci sont ¢n partic masquées par 'homo-
généité actuclie de direction.

11 a ainsi é1€ en particulier souiigné cu’a | yon, le probleme des
compétences va se¢ poser de fagon aigué en matiere d'urbanisme du
fait de P'enchevétrement des attributions de la communauté urbaine,
de la ville et des arrondissements.

Pour le citoyen lyonnais, cela signifie en réalité qu'il aura af-
faire & six nivcaux administratifs, si 'on ajoute aux trois précédents,
le département, la région et I'Etat.
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il est clair que cette multiplication des relais administratifs
conduit & des intcrrogations sur les responsabilités et les compé-
tences de chacun.

Dans I'hypothese qui ne sc vérific pour l'instant que dans ['une
des trois villes concernées (1) ot il n'y a pas identité de vue eutre
la majorité du conseil municipal ¢t celle du conseil d'arrondissement,
les situations conflictuelles sont « s doute difficiles & éviter.

3. Le partage des compétences entre commissaire de la République
et président du conscil général se révéle parfois source de
blocages.

Le cas qui semble, a I'heure actuclle, susciter les plus notables
préoccupations a cet égard est celui du service départemental d’incen-
die et de secours (S.D.L.S)).

L'article 56 de la loi du 2 mars 1982 et le décrct n® 82-694
du 4 aoft 1982 (2) pris pour son application organisent le trans-
fert au président du conseil généra) des pouvcirs exercés par le préfet
relatifs au service départemental d'incendie et de secours, & Uexcep-
tion de ceux concernant la mise ¢n ccuvre opérationnelle.

La circulaire du ministére de I'Intéricur et de la Décentralisa-
tion n° 82-189 du 24 novembre 1982, qui précise les conditions
d’application de ces tertes, souligne les importantes responsabilités
conservées par le commissaire de fa République, en la matidre.

Celuici conserve, en cffet, tous les pouvoirs qu'il détenait
jusque-1a en sa qualité de représentant de PEtat

— Nomination des officiers et des chefs de corps des sapeurs-
pompiers professionnels, exercice du pouvoir disciplinaire a leur
égard et avancement de grade (les avancements d'échelon a l'inté-
rieur du grade étant de la compélence des exéeutifs locaux).

— Controle de légalité des actes administratifs refatifs aux
services d'incendie et de secours, pris par les autorités locales.

— Dissolution ¢t classement en centre de sccours des corps
de premidre intervention.

— Taches de prévention et d’instruction des personnels.

(1) Mais en raison de lextension de la lo1 aux communautés urbaines, aux districts et
aux syndicats de communes, les divergences de vue ¢t fes blocages qu'elles pooivent engendrer
risquent de se multiplier

(2) Modifié par le d&ret n' 83508 du (U nn 1983
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En outre, conformément a la loi du 2 mars 1982, il a la
responsabilité de la mise en auvre opérationnelle des moyens (dont
il établit le reslement).

Le président du conseil général, présenté comme le chef du
S.D.LS., voit nour sa part ses pouvoirs s¢ ramencr, en réalité, essen-
ticllement & :

- la préparation et I'exécution du budget ;

— lu nomination des personnels non officiers, ¢t l'exercice
du pouvoir disciplinaire & leur égard ;

— la présidence de la commission administrative et la dési-
gnation des quatre officiers membres,

Cette répartition des compétences est source d'ambiguité ct de
conflits, ainsi que l'ont souligné certains des représentants des prési-
dents de conseil général.

L'exemple a été cité d’'un désaccord entre le commissaire de la
République ct le président du conseil général sur le choix du chef
de corps des sapcurs-pompiers. Or, s'agissant d'un officier responsable
dec la mise en ccuvre or  tonnclle, la circulaire du 24 novembre
1982 indique que c¢'est . .ommissaire de la République qui est
compétent pour procéder aux nominations, cc qui ne ressort expres-
ment ni de la loi du 2 mars 1982 ni du déeret du 4 aolt 1982
modifié.

En outre. In question est posée de savoir & qui incomberait la
responsabiiité effective en cas de carences face & un sinistre grave
du commissaire de la République ou du président du conseil général.
Interrogé sur ¢z point, le ministre de Pintérieur n'a jusqu'ici apporté
sucune réponse,

Ainsi cette répartition des auributions respectives du président
du conseil général ot du commissaire de la Reépublique est-clle vécue
comme unc remise en cause des principes énoncés dans la loi du
2 mars 1982 et s'avere-telle génératrice de conflits.

I Le mainticn de compétences croisées et de financements
multiples se révélera conflictuelle.

) 1 Sénut u toujours été fuvorable a une répartition des compé-
tences sous forme de bloes homogenes.

L'une des caractéristiques de l'administration frangaise est la
proliféiation de ce qu'il est convenu d’appeler « les financements
croisés », Cette confusion méme des compétences et des financements
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empéche une évaluation claire des codts et favorise en fait par la
prolifération des réglementations qu'elle entraine une mainmise de
I'Ftat & travers ses services techniques. C'est la théorie qui était
soutenue par le capport Guichard en 1976. Elle peut présenter
quelques apects théorigues mais clie correspond & des regles €1¢-
mentaires d'efficacité administrative et de bon sens

Cette philos phie sous-tendait le projet de Lo pour le dévelop-
pement des responsabilités des collectivités locales examiné par le
Sénat en 1978 ¢t 1980. « L'inchevitrement des compétences entre
PE: et Tes collectivités locales déroute le citoyen, bride les initia-
tives des élus, entretenant en définitive une grande confusion, source
d'irresponsabilité, consciente ou inconsciente. Il faut que dans nos
communes ¢t nos départements on sache qui fait quoi. I faut que
chacun sach  situer ol se trouve le véritable pouvoir de décider et,
par voie de conséquence, Porigine de la responsabilité. L'exercice
des compétences doit étre coniié a la collectivité qui cst la mieux
placée  our rendre le meilleur service aux citoyens. » (1)

Telle a ¢ la position constamment défenduc depuis 1978 par
ia tlauic Assemblée. Dans son rapport sur le proj  « droits et liber-
to - notre collégue Michel Giraud réaffirmait qu’ « & “haque collec-
tivite Jooent correspondre, une compétence, l'organ: ation de ses
services correspondants et uffectaon des ressources nécessaires »,

b) La décentralisation actuelle n'a pas risolu le prohléme de
Uenchevétrement des compétences,

Les differents niveaux d'administration locale interviennent suc-
cessivement, complémentairement, parfois concurremment. Ceci est
particulidrement «érifiable en matieére d’interventionnisme économi-
que, mais aussi dans tous les domaines financiers. Pour un méme
investissement projeté dans une commune, Finsuffisance des subven-
tions et le tarissement du crédit incitent les collectivités de base 2
solliciter la participation financi¢re du département et de la région.
Ceci est vrai ausst dans les domaines technigques comme 'urbanisme
ot les petites communes, incapabies de se doter des services tech-
nigues nécessaires pour mettre en acuvre Pélaboration d'un PO S,
se ourneront vers le département pour obtenir son concours.

Comme la confusion des compétences et des financements
entrainait unc mainmise de PEtat a travers ses services techniques,
Pactuetle confusion des compétences et des financements  risque
d'entrainer, demain, une mainmise de fait du département ou de la
région sur les petites communes et ceci malgré le principe fonda-
mental posé par I'article 2 de la loi du 7 janvier 1983 selon lequel

(1} Discours de M. Christiare Bonnet, ministre de Plniénicur. prononcé le 20 juin 1978
devant fe Sénat.



79 —

« les transferts de compétences prévus par la présente loi au profit
des communes, des départements et des régions, ne peuvent auto-
riser I'une de ces collectivités & élablir ou exercer une tutelle,
sous quelque forme que ce soit, sur une autre d'entre elles ».

¢) De fuit, lu concurrence exisie entre les départements et la
région.

« Méme dans les régions ot Pensemble des départements sont
dirigés par des ¢lus d'une méme tendance politique ». soulignent les
hauts fonctionnaires en poste dans des collectivités territoriales ou
des régions, «on stapergoit que Pévolution administrative rend la
coordination difficile et ceci est une source soit de doubles emplois,
soit, au contrairc, de vides. »

Quelle que soit la volonté des élus de régler leurs rapports
soit par la voie contractuclle, soit par des conférences de coordination,
on pergoit un sentiment latent de méfiance - ciproque. La volonté
de certains conscils généraux d'étre saisic -our avis ou dec décider
de l'attribution des subventions du conse. régional aux communcs
de leur ressort territorial ~n cst une illustration.

L'introduction d'un quatritme niveau d'administration, ¢t a
fortiori d'une quatriéme collectivité territoriate lorsque les conseils
régionaux sent élus au suffrage universel direct et auront ainsi
acquis une légitimité compléte, pourrait renforcer les rvisques de
conflits, d= blocages ou de doubles emplois.

La réforme actuelle, engagée en priorité sur le terrain des
« pouvoirs », ne présente pas une répartition des cempdtencos ¢t des
ressources suffisamment claire pour éviter de tels risques.

M. Jean-Picrre Fourcade, président du Comité des finances
locales, a insisté sur ces risques et sur Ie coit financier inéluctable
qui en découlerait. « Si on avait posé la réforme en termes de moyens,
on aurait sans doutc évité la création de l'ensemble de ces frais
généraux supplémentaires surtout a partir du moment ob. seul pays
occidental, nous nous doticns de quatre niveaux de responsabilit? ».
« Si on combine le concept de quatre niveaux d'inicrvention ave
le mécanisme des  {inancements  croisés  que  les  fonctionnaire
adorent parce que cela permet & chacun de mettre son grain de sel
et de garder ses pouvoirs malgré fa ddcentralisation, il est clair
que l'on a 13 un systéme abrolument merveilleux, qui est une machi:
formidable & fabriquer des dépenses supplémentaires. De mo po
de vue, I'articulation des quatre niveaux plus les niveaux :ater
diaires, 'orsqu'il y a communauté urbaine, et le probleme ..
financements croisés sont vraiment les problémes les plus ;
que nous avons au niveau de ces frais généraux. »
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CONCLUSION

La décentralisation est une idée acceptée par tous.

Sa mise en cuvre, en revarche, se révéle source de problémes
et de difficultés. Interrogé systénatiquement par votre Rapporteur
sur le point de savoir quels étaient les problémes les plus importants
et les plirs urgenis, la quasi-unanimité des €élus locaux et des fone-
tionnaires entendus par la missicn ont classé les problemes finan-
ciers en premiéce position,

Faisant écho aux préoccupations concrdtes des ¢lus et des
fonctionnaires chargés de la mise en ceuvre de la réforme, la mistion
d’information aboutit au constut qu'aprés un an d’application, cans
un environnement ¢conomique dé‘avorable, la décentralisation se
révele étrc une réforme coCteuse.

Consciente de la volonté, «namaie, de poursuivre ce processus,
mais dans des conditions financi¢res meilleures, la missiop s¢ doit de
me'tre 'acceni sur les conséquences facheuses que pourrait engendrer
la poursuite de ia réforme, dans la perspective engagée depuis vn an.

Une telle éventualité risquerait. en cffet, de se teaduire

t® Par une augmentation néfaste de la fiscalité locale dans
une périnde de crise économique : arigmentation de la taxe foncidre
sur ler propriétés non bidties grevart les espoirs d'un mainticen du
revenu des agricalteurs, augmentation de la taxe professionnelle
alourdissant les charges qui pesent tur les entreprises, augmentation
de la taxe d’habiation assombrissanit les perspectives de baisse 'u
pouvoir d'achat Jes Frangais. Le Président de la Réputlique admt
que le taux de prélevement obliatyire & atteint un scuit & ne plos
dépasser. Si UEtat maintient L niveau de ses dépenses et transidre
au méme moment Pexercice de compdélences aux colleceviegs locales,
on voi: mal comment fe prélévemert sur P'économic national: pourrait
demeurer stable (1),

2° Par une intcrrogation sur le cour fiscal de la décentrelisation,
génératrice de dépenses de foncicnnement supplémentaires. et sur

(1) De 198! & 1983, VEtat o recruté (0000 fonstionnaiios supplementaires. s dotant
'''''' o0 Adomaines

dlintervention Ceci parait contraire a Verprit de e décentalication
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l'opportunité d'augmenter les « frais généraux de 'entreprisc France »
dans une période de difficultés ¢conomiques, ou e muximum de
moyens financiers doit étre mis au service des secteurs industricls
d'avenir et des technologies nouvelles.

3° Par le prolongemeat de la tendsnce de « débudgétisation »
des secteurs & risques, Etat so désengageant des domaines politi-
quement sceostbles ou financidrement coiteux ot laissant aux collee-
tivités territoriales o charge financiere ot Ta responsabilite des
échees éventudls.

4" A terme, par un rejet de U'idée méme de décentralisation, loy
¢lus locaux avant le sentiment d'¢tre les joucts d'une décentralisa-
tion de limpopularité politique et fiscale ¢t les citoyens ressentant
annucllement le codt financier de la réforme. Clest ce dévoicment
de l'idée de décentralisation qu'il faut éviter.

La perception de co. dérapages potentiels avait conduit Je
Sénat A sdopter un certain nombre de préalables & la poursuite do
la répartition des compétences, au titre premier de la proposition de
loi. I'Assemblée nationale ayunt rejeté pratiguement tous ¢cos verrous,
la Haute Assemblée a ét¢ indvitablement amenée & refeter, en
scconde lecture, un texte qui ne o>mportait plus aucu ¢ garantic
réelle, en lui opposant ia question rréalable (1).

La mission d'information s'est efforcée denregistrer, on les
commentant le cas échéant, les réactions des administrateurs locaux
aux premitres mesures de décentralisation, en particulier aux trans
ferts de compétences et Ao rowsources tels qu'ils pouvaicnt étre
appréciés a la fin du moiy Je i, au teome dlune série d'auditions
commencée le 19 mai.

Ces transferts, a l'exception de celui de la formation profes-
sionnelle, opéré le 19 quin, font, depuis, Pobjet de dispositions
législatives nouvelles. Les opinions émises, qu'clles portent sur des
effcts de mesures réeentes déndd prises ou sur les conséquences rrévi
sibles des mesures envisagées, ne sauraient, de ce fait, étre consi
dérées comme définitives.

Aussi, la mission a-t-elle décidé de prolmger ses travaux dans
un esprit de dialogue avee tous ceux, Gouvernement et responsables
locaux, qui ont en charge cette déeentralisation tout a la fois souhaitée
et redoutée.

W) Cf annexe 1.

Sénat 490. — &



DISCUSSION FINALE
DU RAPPORT Dt 1A COMMISSICN

La mission d'information s'est rer ne le mardi 12 juiller 1983
pour cxaminer le present docun at.

Aprds la présentation de celuici par M. Christien Poncelet,
ra; orteur, il a été procédé & un échange de vues, au terme duquel
le rupport a été adopté par huit voix contre zéro.

Deux membres de la mission. excusés, avaient fait connaitre,
prézlablement, I'un ses réserves, Pautre son désaccord sur les conclu-
sions du rapport.
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ANNEXES

ANNEXE 1

LISTE DES AUDITIONS

Toutes les instances direc t impliquées dans le prc de décentralisation ont

h

été sollicitées pour déposer devant la mission.

Jusga’a présent, ont été entendues les délégations suivantes :

Jeudi 19 mai

o Délégation de P'Assemblée per des présidents de conseils généraux
(M. Tenaillon, président, accompagné de MM. Goetschy, Voisin, Salvi).

o Délégation de P'Associstion des maires de France.

Mercredi 25 mai :

o Délégation de VAswciation amicaz  des  hautsfonclionnaires du  ministére de
I'Intérieur en fonction auprés des collectivités locales et des régions (MM. Denieul,
t épine, Garnier, Gasnier, Gulrier de Dumast).

o )¢légation de V'Association des maires de grondes villes (MM. Rausch, Douffiagues,
Rossinot et Jean-Marie Girault)

Mercreds 8 juin

@ Déligaiton des  presidents de wonseils régionaux de Ja majorité,  conduite  par
M. Puurchon.

e Délégation des  présidents de  conseils régronaux  de  Nopposition (MM, Michel
Giraud, Guichard et d’'Omano).

s Dilegation de la bédération nstionale des maires ruraux, conduite par M. Paows

o Délégation do VAsseciation du corps  prétectoral ¢r des hauts-fonctionnaires i
aonistere de I'lntéricur, conduite par M. Vochel,
Mercredi 15 juin :

o Délégation de muires darrondissemcnt de Lyon (MM. Flacher ¢t Thévenot).

Mercredi 22 juin :

o Dilgatron de maires d'arrondissement de Paris (MM, Krieg  Pernin, Tiben «t
Toubon).

o Auditi, de M. Tessier maire ¢'wrrondissement de Marseille (1).

Murdi 28 juin

o Audition de M Gasten Defterre, minstre de I'IrtZacur et de la Décentralication.
o Auditon de M. Jean-Pierre Fourcade, président du Comité des finances localer.

(1) Pour des raisons de calendrier, les audilions proposées aux autres maires d’arron-
dissemc it de Marseille n‘ont pu avoir licu.
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ANNEXE 11

TABLEAU COMPARATIF (1)

Texte adopté par fe Sénat Texte adopté par I'A-semblée nationale
en premidre leciure ' en locture Jéfinitive
TITRE PREMIER ' TITRE PREMIER
DES PRINCIFES FONDAMENTAUX ET . DES PRINCIPES FONDAMENTAUX ET
DES MODALITES DES TRANSFERTS DES MODALITES DES TRANSFERTS
DE OMPETENCES DE COMPRTENCES
SEcTION | . SECcTION 1
Des principes {ondamentaux. Des principes fondamentaux.

Article premier. Atticle premier.

Lus transferts de compétences prévus par | {.es transferts...
la présente loi s'effectuent dans le respect
des principes délinis par la loi n* 82213
modifiée du 2 mars 1982 relative aux droits
ct libertés des communes, des départements
el dus régrons et conformément aux dispo-
sitons des titres premier et HI de ia loi
w’ 838 du T janvier 1983 relative a la
répartition de compétences entre v com-
munes, les départements, les rogons et ot
FFrat, et sous réserve de la it .ciisation !‘ 't tat,
des disposinions de la section 2 ¢r .28, \

Art. 2.

les tramsferts de compétences prévus | Supprimé.
par la présentc loi prendront effel aux
dates déterminées par l'article 4 de 1a lol |
0 838 du 7 janwvier 1983 précitée sous
réserve des dispositions prévues a l'article 3
CI-Aprey

Art 3.

[entrée en vigneur des transferts de Supprimé.
competenees piévus par s présente loi et
subordonnée su respect des conventions de
mise 2 disposition de personnels conclues,

(1) Enuc le texle adoptd par o onet cn premlére iature el e lexic adopté par ['Assemblée nationaie

o fecture définluve pour le titre premice de e proposition ¢e 1ol tendant A wompiéter 1a lod du 7 Jenvier
i98Y relative & (s repariition de comienees cilce les communcs les dépertements, les régions el 1'Fial



— 85 —-

Texte adopié par le Sénat
0 premidre lecture

ci application des ar cles 26, 27, 73 et 74
de la loi n* 82-213 modifiée du 2 mars
1982 precitée, entre lc président du conseil
régional ou général et le représentant de
I'Etat dans la région ou lc département.

SECTION 2

De 'adsptation de la participstion de I'Etst
¥ certaines dépenscs.

Art. 4.

U'enitde e vigucwr dea Lansfuis de
compétences dens le domaine des trans-
purts ne  pourrs intervenir avant que
P'Ltat n'ait purté, pour chaque département,
sa participation en matidre de transports
scolaires & 6% ¢ des dépenses actuellement
subvenhonnables évaluées & leur coOt réel.

Art. 5.

I LT iat assure le logement des ineti-
tteurs et en supporte la charge.

H Dany e deuxieme alinéa  de
tarticle 14 de la lor du 30 octobre 1886
indiquant les aépenses obligatoires pour les
communes ¢n matiere  d'enseignement, le
membre de phrase «..le logement de
chacun des membres du personnel ensei-
gnant attachés & ces écoles... » est supprimé.

Loarticle 2 de la loi du 19 juillet 1889
sur les dépenses ordinaires de l'instruction
primaire  publique et les traitements du
persunnel de service, qui indique les dépen-
ses & le charge de I'Etat, est complété par
tnnouvel alinés ainsi rédigé -

-9 les indemnités représcntatives du
fogement des maitres »

ill. — Dans le dernicr alinéa de I'arti-
cle 97 de la lvi n* 838 du 7 janvier 1983
prévitée, les mots : «gu moyen de la
création d'une  dotation spéciale intégrée
duns la dotation globale de fonctionne
ment » sont supprimeés.

IV, — Las dispositions du présent articie
entrent en vigueur fe 1* janvier suivant la
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SICTION 2

De I'sdaptation de la participation de I'Etst
A ceriaines dépenses.

Art. 2,

Ls partic.pation de I'Etat en matidre de
transports scolaires est portée & 65 % des
dépenses  sctuellement  subventionnables
dans tous les départements od ks trans
ports scolsires sont gratiits & la date du
30 juin 1983,

Supprimd.
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publication de la présentc loi. La lol de
finances fixe les modalités budgétaires d'ap-
plication de cet article.

Art. 6.

i. — Ls révision de la répartition des
charges d'aide sociale prévue & I'article 93
de la loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 précitée
s'effectue A compter du 1% janvier 1984
sur une période de trois ans au plus.

1. — Apres le second alinéa de I'ar
ticle 93 de la loi n* 83-8 du 7 janvier 1983
pricitée, sont insdiés les deux alinéas sul-
vants :

« Cette révision ne peut avoir pour effet
d'augmenter le taux de participation des
départements aux dépenses.

« Les transferts de ressources qui en
résultent sont versés par le budget de | Etat
aux départements coucernés par cinculdme
pendant cing ans. »

Art. 7.

Les somnics re.tant dues par FEtat sux
département: en application des articles 189
€t 190 du Code de la famille ¢t de V'aide
sociale scront  intégralement remboursées
par quart chaque année & compter du
te janvier 1984,

Art. 8.

L'article 97 de la loi n° 838 du 7 jan-
vier 1983 précitée est complété per les
dispositions suivantes :

« — les charges induites pour I'Etat par
I'anplication de l'articic 93 de la présents
loi et de larticle 6 de la loi n® du

« — les charges induites pour I'Etast
par lapplication de l'article 7 de la loi
n du )

«—- la part des sommes attribuées par

I'Etat aux départements au titre des trans-

T'!‘. A P 4 w ll‘ hid 1 L
en lecture définitive
Art. 3.
b -~ Sans modification.
il Aprés le deuxieme alinds e

I'article 93...

precitée, est inséré l'alinéa suivant :

« Les transferts [inanciers résultant de
cette révision sont finuncés pour ur mon-
tant e 130 mililons de francs par une
augmentation de la purticipation de I'Etat
aun dépenses d'aide sociule des départe-
ments les plus defavorisés au regard des
criteres mentivnnés @ Ualinda précédent. »

At 4,
I oo somaes

... aide
serale rédaction  en  vigueur
avant la date d'entrée en vigueur de la
présente loi seront intégralement rembour-
sées par douzitme au cours du premier
semestre de chaque année & compler du
17 janvier 1985

dans leur

Supprimé.
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ports scolaires correspondant & ls rééva-
luation de sa participation sux dépenses
de ce service prévuc & article 4 de s lof
n du ..

SECTION 3

De la compensation
des (ransferts de cotmpétences.

Art. 9

Les charges résultant des transferta de
compétences opérés par lu présente loi font
l'ubjet J'un décompte intégral, collectivité
par collectivité, et d'une compensation
Juns les conditions prévucs par lea arti-
Jdes 5 et 94 de ta lor n* 838 du 7 janvier
1943 precitée.

Art. 10.

Laricle 85 de I ioi n® 83-8 du 7 jan.
vier 1983 précitée est complété in fine
par 'alinés suvant -

« Toute rharge nouvelle incombant aun
regions du fair de la modification par
I't et par wvoie réglementaire, des régles
relotives & la formation prolessionneile
continue et A Vapprenussage est compen-
see pur des crédits versés par 'Euwat
wonformement au t* du présent article,
lursque cette charge n'cst pas déjh compen-
sce par I'accroissement, cn termes réels, des
c1édits du fonds régional de l'appreniisea-
ke »

Art. 11,

La soussection 1 de la section Il du
tiere 11 de la loi n” 838 du 7 janvier 1983
piccitée est complétée par un article 95 bis
amns rédigé

« Art. 95 bis. — A compler de 1984,
les charges induiter.  l'année précédente,
puur les communes les départements ct les
régions, par les tansferts de compétences
¢t qui n'ont pas €té compensées au tnoyen
de ressources altribuées par I'Etat selon
les regles définies aux articles 3, 85 et 94
de la préscnte 1o font respectivement
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SECTION 3

(Suppression de cette division
el de son intituld)

Supprimé.

Supprimé.

Supprimé.
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Fobjet d'unc évaluation chaque année par
Ia commission visée su troisitme alinés
de I'article 94. Ces charges donnent liru,
par calégourie de collectivité concernée, au
calcul d'un (aux moyzn de dépenses 'adui-
tes représentant la part des dépenvs non
compensées par rapport & l'ensemple des
charges résultant, pour chaque :atégorie,
des transferts de compétences Ces taux
sont communiqués su comité Jdes finances
locules. s sont publiés dan, le cadre d=
I'arrété interministériel visé & U'srticle 94.»

!
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