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Synthese

Douze orientations pour refonder |'action publique locale

Depuis 1982 les lois de décentrdisation ont fait I'objet de tres nombreuses modifications. Ce
“ pragmatisme juridique ", Sl a permis des adaptations et des évolutions, aauss eu pour conséquence
une perte de lishilité d ensemble de I’ architecture de I’ organisation locde. Les nouvelles perspectives
ouvertes dans le cadre de ce rapport devraient, pour ére apercues dans toute leur ampleur, trouver
place dans une réforme |égislative d’ ensemble du dispositif de décentralisation permettant au
Parlement de débattre globalement de |’ organisation locae.

Cette loi pourrait en priorité mettre en cauvre les douze évolutions majeures proposees par le présent
rapport et qui sont retracées ci-dessous.

Uneintercommunalité démocr atisée

1- Au cours des quinze années a venir les structures territoriales devront évoluer fortement. Celles-ci, en
effet, ne doivent pas ére consdérées comme immuables. Mais plutét que d'imaginer un schéma a
priori, la commisson a préféré inscrire les évolutions souhaitables dans la dynamique en cours des
regroupements des communes au sein des éablissements mis en place par laloi du 12 juillet 1999. Tout

doit &re mis en cauvre pour gue cette “ révolution intercommunale ” aboutisse & conforter d'ici a dix ans

a un “mallage ” du territoire autour de quelques milliers de communautés de communes, de 130

communautés d agglomération et d’ une vingtaine de communautés urbaines. A défaut de rendre cette
coopération obligatoire, il sera nécessaire de maintenir un effort financier sgnificatif. L’ appui en pardlde

de cette “ coopération horizontde ” d’'une “ coopération vertice ” liant des collectivités de niveau
différent et auss souhaitable.

Mais sil s agit encore d'inciter, il faut désormais surtout démocratiser. A 1"horizon 2007, les différents
établissements publics de coopération, qui draineront une part significative de la taxe professonndle et
rédiseront I'essentid des investissements ruraux comme urbains, devront &re issus d'un scrutin
démocratique. Les consailsintercommunauix seront a cette date @us au suffrage universdl direct selon un
mode de scrutin inspiré des principes de laloi dite PLM.

Une collectivité départementale rénovée

2- Le succes de I'intercommundité marque de son empreinte I’ ensemble du paysage ingtitutionnel locdl.
Cest en premier lieu le réle du département qui Sen trouve transformé. Aujourd hui essentiellement
fédérateur des petites communes, sa place sera moins assurée face a des entités plus vastes et digposant
de plus de moyens. La commission a cependant considéré que la suppression de ce niveau comporterait
plus de risques que de bénéfices réds. Le département reste irremplacable en matiére d'action de
proximité notamment en ce qui concerne le socid, la culture ou les équipements.



La superpostion de trois niveaux de collectivités en définitive assez proche des Stuations érangeres
comparables ' est donc pas apparue comme une judtification suffisante pour supprimer le département.
D’autant que cdui-ci reste, au moins actuellement, le niveau privilégié d organisation des services de
|’ Etat.

Mais pour les raisons qui viennent d étre évoquées, la collectivité départementde doit se réformer
fortement et rapidement. Si les compétences du département doivent ére mieux définies et recentrées,
C'est surtout sur la représentativité de cette collectivité qu'il convient de porter | attention.

Nul ne conteste tout d’ abord que le renouvelement triennd ne permet pas de faire apparditre clairement
devant I'opinion les enjeux de I'éection au Conseal générd. Il est donc propose que I'assemblée
départementale soit due en une saule fois tous les sx ans. Mais c'est surtout une profonde
transformation du mode de scrutin départemental qui permettra de donner a cette assemblée I'assise
démocratique et la représentativité que réclament sa pérennité et |’ gpprofondissement de ses
compétences. Seule cette évolution permettra de passer du Conseil générd de jadis a un véritable
consall départemental ala hauteur des ambitions de la décentrdistion.

S lacommission dans son ensemble a considéré gu’ un changement de mode de scrutin était indluctable,
des clivages se sont ingtaurés sur le maintien ou non d un mode de scrutin territoridise. On ne reviendra
pas dans cette synthese sur les choix possibles qui sont explicités dans le rapport. A I'appui d’ une
“ gpproche territoride 7, I'argument de la diversité des modes de scrutin, la proximité de I'du et une
certaine liberté de candidature au regard des exigences de désignation des partis politiques. A I'inverse,
une proportionnelle départementale permet |’ gpplication au département du principe de parité ans que
la plus grande dlarté du débet politique. Cette derniere solution a de plus le mérite d'indtituer I unicité
des modes de scrutins locaux. Sur ces questions, la commission ne sest pas prononcée de fagon
unanime. Un débat plus large sur cette question marquerait en tout éat de cause un progres de la vie
démocratique.

Un pouvoir régional fort

3- La nécessité de faire émerger un pouvair régiond fort a fait I'unanimité au sein de la commission.
Contestée en 1982, entravée par un mode de scrutin inadapté, |a région catayse cependant les attentes
des citoyens. Le nouveau mode de scrutin gpplicable en 2002 permettra I’ gpparition de mgorités
régionaes plus claires, gage d une mellleure efficacité. Mais les régions frangai ses restent pénalisées par
un découpage territoria qui doit plus aux circonstances historiques qu’ a une veéritable rationdité. L’idée
d un dargissement de ces pé&rimétres et de la fusion de certaines régions qui donnerait a ces entités une
puissance économique incomparablement plus grande et permettrait d éviter des interférences avec la
vocation des dépatements, 9§ dle a &é longuement débattue, n'a pas recuellli la mgorité de la
commisson. || n'en reste pas moins que I'objectif demeure e qu'il peut ére ateint par un
développement des formules de coopération interrégionales e de vigoureuses incitations qui sont
proposées par le rapport.

Mais la puissance n'est pas seulement facteur de la taille. Des transferts de compétences non
négligeables sont proposés en matiere d université, de recherche, de formation professonndle et de
santé. Une conférence régionae des exécutifs permettra une meilleure animation et une plus grande
coordination des projets au sein de ceterritoire.



Les régions seront mieux associées a la répartition des fonds européens. Par ailleurs, la commission a
préconisé un développement de la coopération transfrontaliére.

Une déconcentration accrue

4- Trop longtemps les questions de la décentralisation et de la réforme de I’ Etat ont cheminé selon des
voies paraldes et pafois discordantes. L’ Etat n'a toujours pas tiré, notamment dans I’ organisation de
Ses sarvices, toutes les consaquences de la décentralisation. Cette complexité de I’ adminigtration locale
de I'Etat est peu favorable & la compréhension des citoyens. C'est au nom de cette Situation que la
commission achois de présenter des propositions sur laréforme de |’ Etat au niveau locdl.

Le rOle du préfet doit ére réaffirmé en tant qu'interlocuteur unique a méme d'impulser la politique
cohérente de I’ensemble des services de I'Etat. Ses moyens au niveau départemental doivent étre
renforcés dans le cadre d’ une rationalisation des services déconcentrés de I’ Etat. A cette fin, les sous-
préfets seront plus largement utilisés dans le cadre de missions départementales ou régiondes. De plus,
la fuson au sein de la préfecture de certains services doit étre mise a I'éude. Les dispogtifs de
coopération inter services doivent étre renforcés.

Mais surtout |’ organisation de I’ Etat doit tendre & se redéployer au niveau régiond. Dans cet objectif, il
sera mis fin a I’actuelle confuson des fonctions de préfet de département et de région. Ces derniers
seront dotés de compétences éendues.

Des compétences mieux distribuées

5 Laloi reconnait et met en cauwvre le principe de subsidiarité sdon lequel les compétences sont
transférées a la collectivité apte a les exercer au niveau le plus proche des citoyens et le plus efficace. A
cette fin, le rapport propose de trés importants transferts de compétences. A la région la congtruction
des univerdtés, la plénitude des moyens en maiere de formation professonnele, les transports
ferroviares, les aides aux logements territoridisables, les aides aux petites et moyennes entreprises. Au
département, I’ entretien de I’ ensemble du réseau routier a I’ exception des autoroutes, la santé scolaire.
Aux communes et intercommundités des compétences dargies en matiere d intervention économique,
d aide socide et d’ environnement.

Desprincipesréaffirmés

6- Le principe de répartition par blocs de compétences est réaffirmé, I’ interdiction de toute tutelle entre
collectivités confirmée. Leur bonne application suppose que soit menée une réflexion sur I incidence du
développement des procédures contractuelles dont le principe doit é&re maintenu. En outre, ce principe
ne fait pas obstacle a la définition, pour la prise en compte de projets précis, de “ collectivités chefs de
files ”. Enfin, les posshilités de déégation conventionnelle des compétences d' une collectivité a une
autre seront dargies.



Une démocr atie de proximité

7- De nouvelles formes de démocratie participative doivent ére ingtituées. Celles-ci s exercent de fagon
privilégiée au niveau de proximité en particulier par I'obligation pour les communes de plus de
20 000 habitants de créer des consails de quartiers représentatifs.

Les moddités de |’ association des habitants a la définition de nouveaux projets aind que les différentes
formes d enquéte publique seront réformées. La représentation des associations sera renforcée. Les
nouvelles technol ogies de communication sont systématiquement mises au service de la trangparence.

La quedtion de I'ingtauration du droit de vote et d digibilité des érangers non communautaires aux
éections locdes a fait I'objet d'un débat entre les tenants d'un lien strict entre citoyenneté et droit de
vote et ceux qui souhaitent donner sa plus grande dimension ala notion d' intégration. La mgjorité s est
prononcée sur le principe du droit au suffrage.

Un acces plus démaocr atique aux fonctions électives

8- L’application de la parité lommesfemmes et |a limitaion des cumuls de mandas engagent un
profond renouvellement de la population des dus. S I’on ne veut pas manquer ce rendez-vous, il est
impératif de permettre I’ accés aux fonctions éectives de catégories socides plus diversifiées. Plusieurs
mesures proposees tendent a cet objectif. En particulier pour les sdlariés du secteur prive, il est inditué
un“ congé dectif ” sur le modée du congé parentd leur permettant de retrouver leur emploi al’issue de
leur mandat. En outre, il leur est assuré une meilleure protection contre les licenciements. La formation
des dus est renforcée. L’ exercice sur une certaine durée des fonctions éectives peut donner acces aux
concours de lafonction publique.

Dans le cadre de cette démocratisation, il faut égaement améiorer le* statut des dlus ”. La commission
a pris acte des progrés importants récemment réalisés en matiere de montant des indemnités des maires.
Quelques mesures restent a prendre en faveur des adjoints. De plus, les solutions specifiques méritent
d ére éudiées en matiere de continuité des droits a la retraite ou de remboursements de frais liés au
mandat. || est cependant proposé d’dler au-dela. [l convient de bétir un véritable statut des dus tenant
compte de la diversité des collectivités.

C'eg aind que pour les collectivités d' une certaine importance, il et mis en place une fonction publique
éective sous la forme d'agents civiques territoriaux rémunérés directement par la collectivité et
bénéficiant d'un régime de retraite et d'un maintien de leur rémunération pendant six mois au cas de
perte du mandat dectif afin de trouver le temps nécessaire de rechercher un emploi.

Une meilleure sécuritéjuridique

9- La scurité juridique des actes des collectivités locaes sera mieux assurée par un dével oppement de
la fonction juridique au sein des collectivités, par le développement de la fonction de consell, par un
renforcement du contréle de légdité sur les actes les plus importants, par une définition plus dricte du
champ et de la portée de I’ examen de gestion par le juge des comptes.



Une adaptation dela fonction publiqueterritoriale aux exigences de la décentralisation

10- Les conditions de recrutement et d affectation des agents territoriaux doivent ére revues afin de
permettre aux collectivités territorides de disposer des personnels qudifiés dont eles ont besoin. Par
alleurs, il est désormais temps d assurer d'une part, la nécessaire coordination et programmation des
recrutements dans le cadre de conférences régionades des gestionnaires des emplois territoriaux et
d autre part, une véritable régulation nationale des emplois supérieurs de la fonction publique territoride.

La modernisation des financements locaux

11. Associant dotations budgéaires et fiscalité directe ou indirecte locde, le financement des
collectivités territoriales a connu un dynamisme certain au cours des dernieres années et aand permis
aux collectivités locaes de rdever le défi de la décentrdisation, tout en préservant leur Stuation
financiere,

Toutefois, les membres de la commisson ont éé unanimes pour reconndtre que ce mode de
financement présentait de plus en plus de défauts, tant en terme de judtice socide qu'en terme de
controle démocratique. Cet éat de fait avait conduit I'Etat & imposer la substitution progressive de
dotations budgétaires aux recettes fiscaes, réduisant and les marges d autonomie fiscde des
collectivités locaes.

L’ heure n'est plus a une correction marginae du dispostif mais plutét a une remise a plat totde du
mode de financement des collectivités territorides, articulée autour de trois principes : autonomie fiscae,
responsabilisation de I'du vis-avis de I’ decteur, et régulation par I’ Etat d’ un systéme inégdlitaire gréace
aune politique de péréquation ambitieuse.

La révison des vaeurs locatives servant de bases a la taxe d’ habitation a trop longtemps été différée,
faute de volonté politique pour mettre en oauvre cette réforme. Pour moderniser |a taxe d’ habitation et
réduire aing les inégdités fiscades engendrées par cet impdt, la commission propose de transférer aux
maires la responsabilité de procéder ou non a la révison des vaeurs locaives de sa commune.
Pardldement, I’ assette de la taxe d habitation devra ére revue de maniére a prendre davantage en
compte, dansle calcul de I’'impdt dd, la capacité contributive de chaque foyer.

La |é&gitimité républicaine implique auss la faculté pour les élus de voter I'impét et de répondre de son
utilisation devant le citoyen. Ceci suppose tout d'abord que la fiscalité demeure, dans les budgets de
chague collectivité territoriade, une recette prépondérante. Mais cette condition n'est pas suffisante : |l
est égdement nécessaire que le dispostif fiscal devienne plus lisble par e contribuable. La commission
a estimé qu’ une spécidisation des impdts permettrait de répondre de maniére satisfaisante a ces enjeux
démocratiques : a la commune serait atribuée la taxe d habitation, aux intercommundités la taxe
professonndle unique et a la région la taxe professonnelle, et enfin aux départements, la taxe fonciere
sur les propriétés béties.

Enfin, dans un pays ol la richesse fiscade est trés inégdement répartie sur le territoire, le maintien de
I’ autonomie fiscale des collectivités locaes suppose de donner &I’ Etat un role fort de solidarité &fin de
réduire ces inégdités. La globdisation et la smplification des regles de répartition des dotations de



I'Etat, par les marges de mancauvres que ces réformes induiront, devraient ére un des moyens
d amplifier les politiques de péréguetion, encore jugées insuffisantes.

Un débat national et une conférence annuelle

12. Leslois de 1982 et 1983 supposaient une rupture avec I’ ordre juridique établi. Une réforme auss
radicale ne pouvait se faire que rapidement et avec une certaine“ audace ”. La* refondation de I’ action
publigue locde " a laguelle convie le présent rgpport présente un tout autre contexte : sil faut agir, |l
N’ est pas nécessaire de le faire dans le déla de quelques mais. Le principa reproche que I’ on peut faire
aladécentraisation est d' étre restée trop inditutionnelle.

L'occason est bonne a I'issue de la préparation d'une nouvele loi de préparer les évolutions
indtitutionnelles importantes qui sont proposées, sous la forme d'un large débat public. Celui-ci devrait
permettre d’ entendre la voix non seulement des éus locaux mais auss de tous ceux qui sont les
véritables acteurs de la décentralisation, associations, entreprises, universitaires, chercheurs et médias,
et en définitive I’ ensemble des citoyens désirant s exprimer. Un td débat devrait naturdlement sinscrire
dans une perspective plurdiste. Pluseurs précédents d assses regionales en matiere de recherche,
d environnement, d'aménagement du territoire ou de politiqgue de la jeunesse ont permis une
“ consultation” a une large échelle des opinions e contribué a dimportantes réformes. Sujet
transversd, par définition la décentrdisation mérite pour le moins laméme atention.

Ceg and que la commission pour I'avenir de la décentrdisation a préconisé un large débat public
permettant al’ ensemble du corps socid de s exprimer sur I’ adminigtration locae.

Enfin, et de facon plus permanente, une conférence annuele de la décentraisation devrat permettre a
I’ Etat et aux collectivités territoriales représentées par leurs associations df @us de tracer en commun un
bilan régulier de I’évolution de la décentrdisation, d'identifier les questions posées et de favoriser la
concertation sur les mesures envisagées, notamment dans le cadre de laloi de finances.
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INTRODUCTION

Refonder I’ action publique locale

Par lettre du 13 octobre 1999, le Premier ministre Lionel Jospin a confié a une commission composée
de vingt-deux élus locaux et de deux hauts fonctionnaires la misson de débattre des perspectives
nouvelles d'évolution de la décentralisation et de formuler des propositions sur son avenir. Il invitait ang
la commission, dans le cadre d'un “débat plurdige’, a définir, a la lumiére de I'expérience tirée de
I'gpplication des lois de décentraisation des années quatre-vingts, de nouvelles étgpes a franchir afin de
rendre la décentraisation plus |&gitime, plus efficace et plus solidaire.

Compte tenu de sa composition ains que du congtat de I'existence de hombreux travaux dga menés ou

en cours, notamment au Sénat et au Consdl Economique et Socid, sur les questions reatives a la

décentrdisation, la commission sest congtituée en lieu de débat essentiellement politique dans le souci

de faire émerger des réponses auss consensudles possibles sur des sujets qui mettent en jeu I'avenir de
la démocratie locde. Consciente que la “matiere premiére’ de la réflexion exidait par alleurs, dle a
limité au gtrict minimum les auditions de personnalités extérieures. Elle a exclu les débats trop théoriques
ou généraux. Elle sest efforcée de faire la synthese des points de vue sans masguer les difficultés ou les
divergences sur quelques questions clefs.

S lacommission n’a pas pu, dans sa compaosition initiae, adopter le présent rapport, ses débats eaient
suffisamment avancés pour que cdui-ci reflete au mieux les convergences et différences tdles qu'dles
avaent éé exprimées dans la phase plurdiste des travaux. C'est and que certaines des 154
propositions sont présentées dans les différents chapitres sous laforme d' options.

Il n"en reste pas moins que la principade conclusion du groupe, a N'en pas douter unanime, tient a la
nécessité de présenter un nouveau grand dessein en matiere d'organisation de |'adminigtration
territoride de la France. Les grandes lois de 1982 et 1983 qui rompaent avec une longue tradition
jacobine n'ont pas seulement défini une architecture ingtitutionnelle locae. Elles ont surtout engagé un
mouvement irréversible de transformation du mode de décision et d exercice du pouvoir naiond et
local. Elles ont largement contribué a la naissance de la société civile telle que nous la connaissons
mai ntenant.

Vingt ans gpres, a un moment précisément ou se font jour des aspirations a un projet globd and que
des critiques sur une supposée “anorexie démocratique’, | approfondissement de la décentralisation
représente une réponse auss opportune qu’urgente. La réflexion sur la décentrdisation sinscrit aing
dans la perspective plus large d’ une refondation démocratique de nos ingitutions dga engagée par les
lois récentes sur la durée du mandat présidentid, la parité hommes - femmes ou la réduction du cumul
des mandats. Elle doit auss faire sa part aux exigences citoyennes nouvelles en matiére d' efficacité de
I’action publique, d’associaion plus compléte a la décision, ou d'une meilleure prise en compte des
identités culturdlles.

Ces recommandations s inscrivent surtout dans une vison globae de |’ évolution de notre organisation
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territoride. Il n'exige pas de réflexion qui ne soit “en Stuation”. Le regard porté sur |'avenir de la
décentrdisation est cdui d'élus senshilisss par leur expérience et leur vocation a mesurer les
changements auxquels les collectivités territorides sont confrontées, avertis des atouts et des faiblesses
de !’ organisation locae née au début des années quatre-vingt et porteurs d’ une ambition de réforme.

Cet indispensable mouvement de réforme, la commission s est efforcée d en préciser les contours dans
un souci de précison et de réalisme sans toutefois S attacher ala mise en forme des mesures juridiques
qui en découlent nécessarement. Cedle-ci appatient a d autres ingances. Toutefois malgré leur
gpparente diversité et leur inéga degré de difficulté de mise en cauvre, les propogtions ont en commun
le souci d’adapter notre décentrdisation aux grands défis de la période. Elles n' aboutissent cependant
pas a remettre en cause le modde francais d organisation territoridle. Mais dles conduisent a le
réformer profondément.

L es défis du nouvel age de la décentralisation

Aucune organisation politique ne peut S abdtraire des conditions de son époque. Rétrospectivement les
grandes lois d' organisation locales gpparai ssent comme autant de conquétes répondant a un certain état
de la société. Elles ont condaté et initié des changements considérables. Il n’en va pas différemment des
lois de 1982 et de 1983.

Certes il n'entrait pas dans les missons de la commission de procéder & un inventaire des
transformations actuelles ou prévisibles de la société francaise. Une telle approche vient d'alleurs d' ére
ouverte par le rgpport sur les perspectives de la France remis au mois de juillet dernier par le
commissariat générd du plan au Premier ministre. Ce rgpport auquel les principales associations d’ dus
locaux ont eu I’ occasion de participer et de contribuer ale mérite d’ éclairer les futurs possibles selon les
choix publics exercés. De méme les prospectives éablies par la Datar, dans le cadre de son éude
Aménager la France de 2020, ont permis aux membres de la commission de se situer f(it-ce, de fagon
critique, par rapport aux scénarios actuelement disponibles.

L’ essentiel, d'alleurs, N’ était pas de se convaincre d une France en mouvement. Celui-ci est d’ autant
mieux percu par les dus locaux gqu'ils sont bien souvent les premiers acteurs de ce changement. |l est
surtout de définir ce qui, dans cette France qui change, réclame en priorité I’ attention et |’ action. A cet
égad, il est apparu que pluseurs facteurs appdaent des réponses en terme d'évolution de
I’organisation locde. Il leur seraici fait une place particuliére non en terme d andyse théorique mais de
positionnement politique.

Une geographie humaine profondément différente

La premiere de ces évolutions a incidence forte sur la décentrdisation et liée a I'évolution
démographique. En vingt ans la géographie humaine de notre pays s est profondément transformée. Le
hasard du caendrier des travaux de la commission a permis d’ engager le débat a partir des premiers
résultats du recensement effectué en 1999 et de leurs premiéres analyses effectuées par I'Insee. |l en
résulte principdement que la réflexion qui sengage sur la décentrdisation s applique a une France
profondément différente quant ala répartition de sa population de celle qui exidait il y avingt ans.

Sans prétendre a une andyse exhaudtive de résultats on retiendra surtout du point de vue de la
décentraisation deux traits majeurs.

14



Villes & campagne : une différence qui S estompe

Tout d’abord la différence qui S estompe entre villes et campagnes au profit d’ un tiers secteur. Certesle
mouvement durbanisation, continu depuis le XIXéme sécdle, sest intendfié ces soixante dernieres
années. Aprés I'agglomeération parisenne trois ensembles sont devenus millionnaires @ ceux de Lyon,
Marsdlle - Aix-en-Provence et Lille.

Mais laville Sest diversfiée. |l faut désormais parler en terme d' aires urbaines. Chacune de ces aires
et centrée sur son pdle urbain, ville-centre et banlieue. Au-dea des limites des banlieues, dle
comprend une couronne périurbaine, dhabitat plus clairsemé, qui relevait naguére de I'économie rurde,
ou sont venus sinddler des actifs travaillant dans le pdle. S donc, on raisonne en aires urbanes, en
France métropolitaine, 42 783 000 personnes, soit trois sur quatre, habitent dans I'une des 361 aires
urbaines. Il Sensuit qu'il N'est plus, comme par le passe, possible d opposer une France des villes et
une France des campagnes. Ce congtat évident a cependant des conséquences considérables deés lors
que I’on envisage I’ évolution des structures des collectivités territoriades ou I’ organisation des modes de
scrutins locaux.

Par alleurs, l'urbanisation a dépassé le cadre dtrict de la ville traditionndle. Le concept “urbain” sest
profondément modifié. Certes, de vastes aires urbaines se sont congtituées. Désormais les trois quarts
de la population vivent sur 20 % du territoire. Mals ces aires urbaines enregistrent en leur sein de vastes
déplacements de population. De fait, le périmetre urbain sétend et la population tend a se concentrer
dans les zones urbaines les plus anciennes. La croissance urbaine de la France métropolitaine se locdise
donc en mgeure partie dans les campagnes jouxtant les banlieues. La population augmente le plus
autour des pdles urbains (les villes-centre et leur banlieue), dans les couronnes périurbaines, polarisées
par un seul pole, et dans les communes multipolarisées. Cet espace périurbain dorite 9 674 000
personnes. Depuis vingt-cing ans, il a gagné plus de 3 millions dhabitants. Dans le méme temps, les
pdles urbains n'en ont gagné que 2 millions, dors quils sont trois fois et demie plus peuplés. Il est clair
gue la décentrdisation ne saurait plus a l'avenir raisonner en terme de zone urbaine sopposant a des
zones rurales. Nous sommes dans un entre-deux.

Enfin, des grands territoires se dessnent. En effet, au-dda des ares urbaines, il exise un grand
dynamisme des communes proches & des liens entre ces aires urbaines sont en train de séablir,
accentuant encore ce qui est dit plus haut sur la répartition de la population : le Va de Loire se
rapproche de Ille de France, Lyon et Marsdille constituent les deux pdles urbains dun axe fort, Valée
du Rhoéne - Méditerranée. Se dessinent ains quelques grands territoires : un bassin parisen sructuré un
peu différemment, des zones littorades (Atlantique e Méditerranée), des régions frontdieres (Alsace,
Nord-Pas-de-Calais) en contact étroit avec leurs voisines des pays mitoyens, enfin, de fagon tres
traditionnelle, des zones le long de grands axes fluviaux et atto-routiers (Rhéne, Garonne). Dans ce
schéma, des zones rurdes restent isolées, sans lien quotidien avec des milieux urbans. Elles condituent
une véritable question pour I'aménagement du territoire. On les trouve en particulier dans le centre de la
France qui se désextifie,

L 'aggravation des inégdités régionaes
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Ce déveoppement reste néanmoins inégd. Durant les années quatre-vingt-dix, les grandes tendances
régiondes, al'oeuvre depuis quarante ans, ont perssté, méme s dles ont subi quelques inflexions. Les
régions du sud-est sont restées les principales terres bénéficiaires, les fagades nord et nord-est, encore
tres peuplées, ont subi I'exode industriel, et le centre de la France a continué de se dépeupler.

L'ouest et le sud-ouest ont bénéficié dune nouvelle dynamique : Pays de la Loire, Midi-Pyrénées,
Bretagne et Aquitaine font partie des régions ou la croissance a éé la plus forte, rgjointes, a l'edt, par
I'Alsace. Cing régions ont accuelli prés de deux tiers de la croissance de la décennie quatre-vingt-dix :
Rhéne-Alpes, Tle-de-France, Provence-Alpes-Cote-d'Azur, Languedoc-Roussilion et Pays dela Loire.
En un demi sécle, la population de |a facade méditerranéenne sest accrue des deux tiers, gréce a un
gpport migratoire important.

En revanche, depuis 1990, la population dTle-de-France a moins augmenté qu'auparavant. Paris a
continué a perdre des habitants et les départements de la couronne a en gagner. La dynamique
francilienne a franchi les limites régionaes pour ateindre les dépatements Stués a sa périphérie. La
croissance de I'Tle de France a éé maitrisée. Toutefois la conception globalisée de Paris et de sarégion
est dépasste. Il faut mieux éudier l'intérieur de cette région en promouvant des découpages internes
sgnificatifs a partir de critéres comme les trangports ou les pdles dactivité.

Inversement, une vaste partie du territoire a perdu de la population. Le centre de la France a été le plus
touché : 'Auvergne et le Limousin. A I'est, la Champagne-Ardenne argjoint les deux régions déficitaires
du Massf centrd, et la population de la Bourgogne stagne. En revanche, la Lorraine a retrouvé une
évolution positive bien que faible. En fait, ce sont toutes | es régions situées dans un croissant nord, de la
Basse-Normandie ala Lorraine, qui ont présenté une croissance tres raentie.

La quegtion centrde, du point de vue de la décentralisation, est |I” absence de coincidence entre bassins
de vie et découpages adminidratifs. S I'on compare la répatition de la population dans les
départements a 200 ans d'écart, on constate une moindre homogénésation. Dans de nombreux cas, les
découpages adminigratifs infradépartementaux (arrondissements ou cantons) n'ont plus de rédité au
quotidien. En revanche, des solidarités et des coopérations locaes voient le jour, en particulier, dans le
cadre de l'intercommundité et de la création des pays, souvent sur la base des bassins de vie ou des
bassns demploi. Ceci est vra en paticulier des 1 849 éablissements publics de coopération
intercommunale a fiscalité propre qui regroupent 21 358 communes.

Construction européenne et décentralisation
Cette question a condtitué un point de polarisation des travaux de la commisson. Non pas que la
congruction européenne imposerait un modde inditutionnel unique de collectivité territoride. Cette

obsarvation est de I'ordre du condtat : les Etats membres restent libres d'organiser leurs collectivités
selon les principes propres nés de leur higtoire, de leur culture ou de leur forme condtitutionnelle.

Pas plus n'est venue en débat |'idée d'une « Europe des régions » qui, par dela les Etats, permettrait une
forme de représentation inditutionnelle des collectivités au sein des instances européennes. |l faut au
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contraire des Etats forts pour résister aux pouvoirs supra nationaux notamment économicues.

Plus difficiles a déerminer sont les incidences de l'intégration européenne sur les politique locdes. Des
interrogations demeurent sur l'impact de I'Europe sur I'évolution des grandes régions européennes:
vont-elles étre ou non amenées a se spécidiser, comme cest le cas pour les Etats aux Etats-Unis.
Certains experts estiment que I'Europe n'a pas accentué la spécidisation économique des grands éats
mais a plutdt accru le dynamisme des grandes aires urbaines.

Cependant, 5 la tallle des régions n'est pas un critere important pour l'intégration de celles-ci dans
I'Europe des régions, il n'en est pas de méme pour leur richesse et leur dynamisme. Aing, une petite
région peut trouver sa place au sain de I'Europe, mais une région pauvre aura plus de difficultés.
L'avancée, en France, vers des plus grands territoires devrait permettre le regroupement de régions de
niveaux de vie différents. La solidarité se jouerait dors au sein du grand territoire. 11 gpparait cependant
gue le moddle améicain de spécidisation industrielle, avec ses conséquences en terme de sengibilité aux
chocs industriels, n'a qu'assez peu de chances de se produire.

En fait, la question centrde pour les collectivités territorides tient a leur association plus éroite aux
mécanismes communautaires qui les intéressent directement. A cet égard la question de la répartition
des fonds européens dont |a responsabilité directe reléve de I Etat a fait I’ objet d’ une attention toute
particuliere.

Territorialisation des politiques publiques

Qu'il sagisxe de la formation, de I’ équipement ou de la culture il N’ existe pas aujourd hui de politique
publique qui ne doive faire sa part a la dimengion territoride. 1l et de moins en moins possible d agir
uniformément sur I’ensemble du territoire. Seule une décentralisation accentuée peut répondre a cette
gtugion.

A cet égard, la commission, tout au long de ses débats, sest interrogée sur les conditions et les limites
du "droit a I'expérimentation” revendiqué par un certain nombre de collectivités territorides. Certes,
cdlui-ci ne saurait remettre en cause le principe méme d'unité sur lequel est bétie notre décentraisation,
la répartition des compétences relevant de laloi. Mais, dans I'esprit méme de ce principe, lacommission
a envisagé la mise en oauvre dactions expéimentaes, telles qudles ont &é mises en place en vue du
transfert aux régions des trangports ferroviaires, comme premiére éape d'une générdisation éventuelle,
La commission gppelle tant le Gouvernement que le Iégidateur a tenir compte, dans I'édaboration des
textes, des nécessités propres a la mise en oauvre de cette préfiguration locale de certaines réformes
nationdes. L'éventuele expé&imentation doit ang ére concue comme la préfiguraion dune
générdisation. Elle ne saurait se transformer en une décentralisation ala carte susceptible de remettre en
cause les principes d'égdité, de solidarité et des libertés publiques.

Ces évolutions imposent de revisiter le modde francais de décentralisation et de vérifier son adaptation
alarédité de la France contemporaine.

L e modele francais de décentralisation est-il encore adapté ?

L'attachement des Francais a la décentralisation
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Sans doute convient-il, sagissant d'une réforme destinée a rapprocher le pouvoir des citoyens de laisser
tout d'abord la parole aux Francais.

La décentrdisation et souvent donnée comme une rédité injusement méconnue. Les sondages ne
renvoient cependant pas cette image. Au contraire, la synthése des éudes d'opinion existantes menée
par la commisson en collaboration avec le service dinformation du gouvernement (SIG) aind que le
sondage rédisé par la commisson révelent que la décentralisation est percue de maniére globaement
positive par plus des deux tiers des francais. Elle est en outre largement plébiscitée par les dus locaux.
Cette gpprobation de la démarche décentralisatrice sexplique par le profond attachement des Francais
au niveau locd. Cet ancrage se marque en particulier par un tres fort atachement a la commune et
naturellement par le capital de confiance dont disposent les maires. || est cependant intéressant de noter
que cet attachement n'exclut pas I'approbation de I'évolution que représente I'intercommunaité.

Mais ce vécu de la décentralisation se heurte massvement a un grief de complexité. La proximité de la
décison n'a pas entrainé la smplicité. Les sondages indiquent clarement que les Frangais “ne sy
retrouvent pas’ dans les subtilités du partage des compétences, que I'aspiration aux “guichets uniques’
rete forte & insatifaite. Compte tenu de cette complexité, la décentrdisation et davantage vécue
comme la chose des dus que comme celle des citoyens. Méconnaissance, confusion et flou
caractérisent les réponses des lors que les enquétes se font plus précises sur la répartition des pouvoirs
entre les différents niveaux. La démocratie locae n'est pas toujours vécue comme suffisamment locae ni
suffisamment démocratique. Alors, ardela de la perception, quelles sont les rédités ?

Les acquis de la décentralisation

La décentraisation a changé la vie des Francais. Mise en oeuvre a partir de 1982, elle n'éait pas une
smple technique d'organisation du service public. Elle correspondait au souci de redistribuer le pouvoir
et de rapprocher les décisons des lieux de leur gpplication. A ce titre dle mériterait un bilan de ses
réaisations et des transformations qu'elle a gpporté alavie de nos concitoyens. La décentrdisation sest
en paticulier traduite par un développement considérable des équipements locaux. En 1998, I'effort
dinvestissement des collectivités territoriales représentait, hors remboursement de la dette, plus de 180
milliards de francs, soit prés des trois quarts de l'investissement public nationd. Les dépenses
dinvestissement des régions ont connu une augmentation moyenne annuelle de 11,3 % (9,1 % en francs
congtants), entre 1986 et 1997 passant de 11 milliards en 1987 a 37 milliards en 1997. La méme
évolution est congtatée pour le département avec une augmentation moyenne annuelle de 6,1 % par an
(3,6 % en francs congtants), portant aing ce type de dépenses a 53 milliards de francs en 1997 contre
26 milliards en 1985. Il est en outre sgnificatif que cette progression se soit faite, aing quil et analyse
dans la partie de ce rapport relative au financement des collectivités territorides, dans un contexte
déquilibre financier satifaisant dors méme que se détériorait la part relaive des dotations de
compensation versées par I'Etat au regard des charges quidlles éaient censées couvrir. Ce contexte de
bonne gegtion a dailleurs permis aux collectivités locdes de rédiser une politique gppréciable de
désendettement.

Dans le temps imparti, la commission ne pouvait naturellement pas procéder a un bilan exhaudtif des
acquis de la décentrdisation. D’allleurs, il convient de souligner les difficultés de procéder a un véritable
état des lieux de la décentrdisation méme dans le cadre d'un travail de plus longue durée. Ces difficultés
procédent d'une double cause : d'une part |'insuffisance du regard porté par les administrations de I'Etat
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sur la décentrdisation. Vingt ans gpres les transferts de compétences les administrations centrales
consdérent encore la décentralisation avec méfiance voire avec hodtilité ; et presgue toujours avec une
méconnaissance de la rédité de I'action locae. La seconde raison tient a l'insuffisance du dispositif
d'évauation dans ce secteur de I'action publique. La commission a souligné l'intérét, dans le cadre de la
relance de la politique d'évauation initiée par le Premier ministre, d'élaborer une batterie dindicateurs de
“setisfaction” al'égard du service public local.

Le respect des principes de 1982 et ses difficultés

Une réflexion menée dans e cadre condtitutionnel

La réforme mise en cavre a partir de 1982 se fondait sur des principes explicites et largement
consensuels. L’ ensemble des travaux de la commission confirme |’ actualité de ces principes. 1l n'est
peut-&tre pas vain de rappeler que la principae origindité de la décentrdisation ala francaise et de se
placer dans le contexte condtitutionnel d’un Etat unitaire. Ce trait spécifique relativise fortement les
comparai sons souvent faites avec d' autres modé es érangers.

Il conduit auss a définir d' entrée de jeu le champ méme de la réflexion menée par la commisson qui a
entendu rester fidde alalogique condtitutionnelle. La commission a, en particulier, souhaiter dessner un
cadre générd, non démagogique, vaable pour I’ ensemble du territoire de la République. Elle aexclu en
particulier tout transfert & d’ autres collectivités territoriaes que I’ Etat des compétences légidatives e,
sous réserve de quelques nuances, du pouvoir réglementaire. Ceci ne signifie pas que la décentrdisation
ne puisse pas coexigter au sein de la nation avec d autres formes de dévolution du pouvoir comme cela
existe pour les territoires d’ outre-mer et comme cela peut étre envisagé pour les départements d' outre
mer et la Corse. Mais la commisson a esimé que ces Stuations particulieres n'entraient pas dans le
champ de sa mission. La commisson a entendu proposer des réformes vigoureuses, mais rédistes,
vaables pour tous et susceptibles d’ étre mises en oauvre dans la décennie a venir.

Il est possible d' avancer fort loin en matiére de décentralisation des pouvoirs dans le cadre républicain
en prenant gppui sur le principe de libre adminigtration des collectivités territorides prévu par I article 72
de la Conditution. Cette liberté implique une autonomie ingditutionndle (personndité juridique propre,
consals dus issus d'un suffrage “ politique ") and qu'une libre gestion qui exdut les ateintes et
empiéements de I'Etat ou d autres collectivités et éablissements publics. En particulier, la libre
adminigtration implique que I’ exercice des pouvoirs locaux soit accompagné de moyens suffisants qu'il
S agisse de la gestion du personnel, des compétences juridiques ou des ressources financieres.

La commisson souhaite une France décentraisée dont I'Etat, garant des principes de solidarité
nationae, d' égdité des administrés devant la loi et de respect des libertés publiques, se recentrerait sur
ses missions régaliennes. Les réformes doivent étre congues dans I'intérét des administrés et non en
fonction des seules aspirations des décideurs. 11 convient de rechercher le fonctionnement optimal des
services publics, répondant aux attentes de nos concitoyens.

Sil est and nécessaire de rapprocher le plus possible les sarvices publics des administrés, et donc
d'aler vers plus de décentralisation, il faut auss permettre & I'Etat de répondre aux aspirations des
Francais en matiére de solidarité et d unité nationae.

Toutefois cette logique suppose de revenir sur toutes les formes inddieuses de recentrdisation.
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L es “tentations recentralisatrices’

Mais, cet enmrichissament et cette déclinaison sur le terrain de la gestion du principe de libre
adminigtration n'ont pas permis denrayer une tendance a la recentraisation que la plupart des membres
de la commission ont relevé a des degrés divers. A cet égard, il et possible de relever trois causes de
retour a des formes de tutelle : il Sagit tout dabord des hypothéses ou I'on confie au préfet des
compétences particulieres dérogatoires du droit commun dés lors quune politique dintérét générd
semble leréclamer. Td et le cas en particulier des palitiques de lutte contre les exclusons.

Un autre hypothese résulte de la fixation des normes. Certes la loi, seule la loi peut imposer des
obligations aux collectivités territoriales mais beaucoup de membres de la commisson ont relevé le fait
que la crégtion de normes n'est pas exclusvement et peut-ére pas mgoritairement |'apanage du
Parlement. Beaucoup dautres inditutions y concourent et notamment les ingtitutions européennes, aing
que des fédérations professonnelles ou méme sportives. La “frénése normative’ redreint dautant la
libre adminigtration.

Une troiseme illugtration encore plus fondamentae réside dans I'augmentation relative de la part des
dotations dans le volume des ressources des collectivités et |a perte de substance qui résulte de cette
perte de capacité de la part des élus a voter les taux. Au-dela de cette tentation recentralisatrice
toujours présente, cest parfois dans la mise en oeuvre des principes largement affirmés que se Stuent
les difficultés.

Le “brouillage’ des compétences

Sur ce point, le condtat de la commission est savere. On est passé, en vingt ans, dun principe de
décentraisation par blocs de compétences, a un systéme de partenariat dans lequel tout le monde fait
tout. Au “jardin a la francaise’ sest subgtitué une nature proliférante notamment dans les domaines
sociaux. Mais la question é@at moins, de poser un diagnogtic, que de comprendre pourquoi ce
brouillage générd et intervenu a patir de tranderts rativement smples. A cet égard, trois
“brouillages’ sont a mettre en évidence. La“clart€’ des choix de 1983 n'était sans doute qu'apparente.
Des l'origine beaucoup dimbrications exigaient. Un deuxieme édément de difficulté résde dans la
généralisation d'une approche contractuelle, notamment entre |'Etat et les collectivités. Enfin un troiséme
facteur de complexité découle des extensions de compétences de la part de services de I'Etat afin de
judtifier leur existence.

Lamultiplication des niveaux et leur absence de coordination

L'organisation de la décentralisation et devenue progressvement plus complexe. Aux trois niveaux
initiaux se sont goutées de nouvelles Structures locdes. Te fut le cas dés le départ des différents
syndicats a vocation unique ou multiple. Tel a éé le cas ensuite des différentes formes de coopération
intercommunaes. Td et le cas enfin de I'gpparition du pays comme instance habilitée a contractualiser
avec |’ Etat.

Cette complexité n'est pas critiquable en soi dés lors quele répond a un besoin mais, poussée a
I'extréme, dle traduit surtout l'inadaptetion de la talle des différents niveaux. De plus, €le a un colt
économique certain. On gjoutera enfin que les collectivités territoriales ne sont pas les seuls acteurs de la
décentraisation et de la vie locde. Organismes sociallx, établissements publics, associations chargées
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de missions de services publics ou GIP goutent leur propre complexité al'édifice du service public loca
le rendant dautant plusillisble pour les usagers.

Sgoute, en corollaire, la difficulté darticuler entre eux les différents niveaux. Certes le principe
d'autonomie exclut qu'une collectivité puisse se poser en indance hiérarchique dun autre niveau. Mas
ce principe n'excluait pas que soient trouvées des formes de did ogue entre collectivités de niveaux e de
vocations différentes pour I'exercice de compétences nécessairement partagées. A cet égard, peu de
réponses ont éé trouvées. La commission a notamment relevé | absence de structure de coopération
“verticde® cest-adire réunissant des collectivités de niveaux différents. Ceci s accompagnant d un
déficit de diaogue entre collectivités, d’ une absence darticulation des politiques qui peuvent conduire a
des doubles emplois ou méme a des incohérences ou des contradictions.

L 'absence d'une vision stratégigue claire de la part de I'Etat

Cette derniére difficulté n'est pas la moindre. L'Etat n'a que médiocrement tiré les conséguences de la
décentralisation. Absence de sratégie et hésitations marquent la facon dont il exerce locaement des
compétences. Rares sont les politiques publiques qui ont éé explicitement redéfinies en fonction de la
décentrdisation. En particulier la politigue daménagement du teritoire n'a pas &é redéfinie dans
I'optique d'un partage de compétence entre I’ Etat et les régions. Un tel contexte favorise les conflits de
compétences quiil sagisse de “doublons’ ou pire encore d'actions abandonnées faute de clarification de
I'autorité responsable.

De plus, I'Etat n'a pas tiré, sur |'organisation de ses propres services, |es conséquences des transferts de
compétences intervenus depuis 1982. La politique de déconcentration ne judtifiait pas nécessairement et
partout, le maintien de la digtinction entre préfectures et services extérieurs. Certaines administrations
locdles de I'Etat sont devenues des “coquilles vides’ sans efficacité et sur I'existence desquelles il
conviendrait de Sinterroger comme l'avait demandé le rgpport Picg. 1l sensuit dimportants gaspillages
tant financiers que de tdents.

A l'aube du prochain sécle I'impression qui domine est que la décentrdisation se trouve en queque
sorte au milieu du gué. En I'absence de palitique volontaire de poursuite du mouvement engage au début
des années quatre vingt c'est presgue nécessairement une logique recentralisatrice qui I'emportera. Le
moment gpparait donc bien chois pour mettre en cauvre une nouvele égpe visant a parachever la
décentralisation dans un contexte favorable.

Mettre en cauvre une nouvelle étape de décentralisation

Cette nouvelle éape le présent rapport tente d en cerner les contours a partir de trois idées forces. La
réforme tout d’ abord devra sinscrire dans une per spective de temps long. L’ expérience a prouvé
gue le projet de décentralisation ne pouvait se rédiser que dans une certaine durée, de dix a quinze ans
son les domaines. C'est la rason pour laquelle les propositions présentées ici préconisent un
caendrier d gpplication sur une dizaine d’ années.

Par alleurs, laréflexion ne saurait se limiter aujourd hui aux seules collectivités territoriaes. Du point de
vue du citoyen usager du service public la question est celle du fonctionnement des services publics
locaux, quiil Sagisse de ceux des collectivités territoriales ou des services de I’ Etat, dont les différences
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ne sont pas toujours bien percues. C est laraison pour laguelle la commission a cru devoir sur quelques
questions essentielles proposer des évolutions qui par nature touchent I’ administration de I’ Etat.

Un troiséme trait d origindité de la méhode suivie par la commission tient au regard appuyé apporté
aux acteurs de la décentralisation. Les lois originelles avaient, par nécessité, indsté sur les structures
et les transferts de compétences. La nouvelle dimension de la décentralisation dépend désormais des
hommes et des femmes, qu'il S agisse des agents des collectivités, des dus qu'il faut rapidement doter
d un véritable satut dans le contexte de lalimitation du cumul et de la parité, ou des citoyens dont il faut
autoriser la participation en amont de la décision.

De cestrois partis-pris de travail, découle une logique d’ évolution de nos collectivités locaes et |e choix
d une refondation démocratique de nos ingdtitutions locales. Mais cette refondation ne part pas de rien.
Nos inditutions locaes s enracinent dans I’ histoire du pays. La commune et le département ont une
existence Seulaire. La région dans son découpage auss insatisfaisant soit-il est désormais connue et
gopreciée de I'ensemble de nos concitoyens. Cette organisation a certes I'inconvenient d une
superposition de niveaux. Mais dle a auss pour contrepartie des légitimités & un enracinement
democratique qu'il serait vain de bousculer au nom de I’ efficacité. Le présent rapport sinscrit donc
dans un contexte d’ évolution, d' évolution maitrisée, dont I’ objectif est bien le profond renouvelement
du pouvoir locd.

La France de 2015 qui s esquisse au fil des pages de ce rapport pourrait ére tres différente de celle
gue nous connaissons aujourd hui. Elle se bétit autour d'un pouvoir régiond fort, gpte a engager la
compétition économique avec ses partenaires européens. Elle dépasse I'exception francaise lige a
I’ éparpillement communa par le jeu d’ une coopération intercommunae dont la réussite et d§ja inscrite
dans les faits et qu'il convient de doter par I'dection au suffrage universdl direct d'une Iégitimité
démocratique. Un conseil départementd dont le mode d’ éection est fortement modernisé exerce des
compétences mieux redéfinies et recentrées. Les compétences sont en gpplication du principe de
subsidiarité transférées au niveau ou eles peuvent ére le mieux exercées. De nouveles formes de
participation des citoyens a la vie locale en particulier au niveau infra municipa sont expérimentées et
générdisées. Une autonomie fiscde renforcée autorise de réds choix politiques et un meilleur contréle
des citoyens sur I utilisation de leurs impoats.

Ce sont les moyens d aboutir a ce nouveau visage de la France que ce rapport au Premier ministre
sefforce dimagingr en examinant dans une premiere partie la nouvelle organisation des pouvoirs au
sarvice des citoyens et dans une seconde partie les moyens permettant de mieux assurer la qudité et la
trangparence de |’ action locae.
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PREMIERE PARTIE

Réorganiser lesterritoires et les compétences au profit des citoyens

Chap 1: desterritoires pertinents et dynamiques

| - Dépasser “ I’exception francaise”

Laquestion de |’ organisation territoriale a é&é, bien évidemment, la premiére des questions abordées par
la commisson. Elle est en effet au coaur des problématiques éudiées, qu'il S agisse des compétences,
des finances ou de la pratique démocratique.

Cette question est politiquement sensible pour les formations politiques, I’ ensemble des éus et pour
I’opinion publique, plus familiére des découpages indtitutionnels que du détail des compétences ou de la
fiscalité des collectivités territoriaes.

La commission a abordé cette question avec une forte volonté de réforme et de pragmatisme, pour
aboutir a de véritables changements ; ce qui suppose qu'un souci permanent de faisabilité politique a
marqué ses réflexions.

Les évolutions en matiére inditutionndles et leur intégration dans la vie socide sont longues et
progressves. C'est pourquoi la commission a souhaité distinguer les réformes souhaitables a court
terme, des objectifs a moyen terme, al’ horizon d’ une génération ¢’ est-a-dire 10 a 15 ans ; convaincue
gue c'et en encourageant les dynamiques existantes que la décentrdisation franchira une nouvelle
étape.

A/ de nouvelles dynamiques territoriales

En 1982, les modifications du paysage inditutionnd se sont faites sans remise en cause des nivealx de
collectivités exigants, la commune et |le département. Toutefois, I'exemple régiona a démontré que ce
paysage N’ éait pas figé et qu'il éait possble que des inditutions soient créées, s affirment et jouent un
role important. Dans ce cas, I’ échelon régiond a éé reconnu, méme s la prise en compte de ce niveau
dans le comportement des citoyens et des acteurs économiques est encore incomplete.

Par alleurs, lacommission a congaté que la coopération intercommunae, mouvement dga ancien e au

développement continu, venait de prendre une ampleur nouvelle qui modifiait en profondeur le paysage
ingtitutionnel
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En effet, la loi du 12 juillet 1999 rdative au renforcement et a la smplification de la coopération
intercommuna e a profondément renouvel € le paysage intercommund :

- en organisant I'intercommundité a fiscdité propre autour de trois formes: la communauté de
communes, la communauté d' agglomération au dela de 50 000 habitants, et la communauté urbaine au
dela de 500 000 habitants.

- en favorisant la perception par ces intercommundités d'une ressource fiscde qui leur soit
exclusvement affectée, la taxe professonnelle dont le taux est dés lors uniforme sur I’ensemble du
territoire intercommund. Elle permet donc a ces intercommundités de disposer de ressources
importantes, dont elles ont la maitrise par le vote des taux. Ces intercommundités sont aing en capecité
d exercer des compétences éendues, et de répondre aux besoins des habitants et aux nouveaux enjeux
du développement tant urbain (lutte contre les inégalités atiaes et socides), que rurd (lutte contre la
désartification).

Cette loi a connu un succes de grande ampleur. En 2000, 1 849 intercommundités a fiscdité propre
regroupent 21 358 communes représentant 37,1 millions d habitants. Le nombre d’intercommundités a
taxe professonnelle a taux unigque a triplé entre juillet 1999 (107 Structures) et janvier 2000 (298), de
méme que la population concernée (4 millions a 12,3 millions). Ce succes a é@é particulierement
remarquable en milieu urbain puisque cinquante communautés d’ agglomération se sont créées en moins
de 6 mois, dors méme que I'intercommundité a fiscdité propre n'avait eu jusque la que peu de succes
dans ces zones. Ce mouvement se poursuit en 2000 avec la création d'ici la fin de I'année d'une
trentaine de communautés d agglomération et de deux communautés urbaines a Nantes et a Marsallle.

A plus long terme, la poursuite de ce mouvement, va transformer profondément |’ organisation
territoride de notre pays. Aind d'ici dix a quinze ans, la France, composée a I’ origine de plus de
36 000 communes, pourrait ére organiste autour de 3500 communautés de commMuNes,
130 communautés d agglomération et 20 communautés urbaines.

Cette révolution intercommunae permettrait a notre pays de mieux profiter d’'un développement qui,
comme dans le reste de I'Europe, sorganise autour des grandes métropoles, centres de régions
puissantes. Or, la France a longtemps éé a |'écat de ce mouvement du fait de son émiettement
commund et de lafaible structuration de ses villes. Ce mouvement, en soi révolutionnaire, lorsqu’il sera
achevé entrainera forcément de nouvelles relations entre communes et intercommundités, un nouveau
réle pour la commune dans notre paysage indtitutionnd, et une forte évolution du réle du département et
delarégion.

Certains membres de la commission ont souligné qu'au rapport privilégié entre le département e la
commune, caractéristique de notre fonctionnement adminidratif actudl, pourrait and se subgtituer une
aticulation autour de la région et de I'intercommundité. Mais, I'ensemble des membres de la
commission a esimé que le département garderait dans le futur tout son intéré comme niveau essentiel
de la déconcentration des services de I'Etat et I'exercice des XXX locdes. Le maintien de son role
suppose donc la réaffirmation de ses compétences et surtout la modernisation de son mode d’ éection
and gu' une nouvelle progresson de la déconcentration. 1l convient de noter d'ailleurs en faveur du
département que nos principaux voisns, paticulierement |’ Allemagne, sont a la recherche d une
revaorisation de leurs échdons intermédiaires, relais indigpensables entre I’ échelon de proximité et celui
de la programmetion.
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Un tel développement du territoire centré sur les métropoles et sur des régions renforcées n'est bien sr
concevable qu' a terme, une fois que le maillage intercommuna sera rédlise. En outre, tout changement
doit étre progressif, expliqué et reposer sur lavolonté locae.

La commisson a marqué son atachement au modde frangais d organisation inditutionnelle : dle
souhaite une France plus décentralisée dans un cadre unitaire ol I’ Etat est le garant des principes de
solidarité, d'égaité et de respect des libertés publiques. En particulier, la commission ne retient pas
I’idée d’'une Europe des régions. La congtruction européenne repose sur des nations fortes pour
progresser et S affirmer sur la soéne internationale, méme |es Etats fédéraux adhérent & ce principe.

B/ lestrois niveaux d administration locale en Europe

Par ce souci de rédisme politique et socid, lacommission a souhaité ne pastirer des conclusions hétives
des comparaisons avec les modes d’ organisation des autres pays. Elle sest en effet interrogée sur la
nécessaire pertinence en termes d' efficacité économique et socide de notre organisation territoriae face
aux défis posés par | intégration croissante dans une Union européenne en évolution rapide.

La plupart des pays européens ont mené des réformes radicaes de leur organisation territoride depuis
les années 70. Mais la comparaison avec ces pays démontre qu'il n'existe en aucun cas un modee
unique ou une organisation territoride idéde. Car, en premier liey, les écarts entre les systemes
politiques et condtitutionnels rendent difficile la comparaison et la trangposition des réformes. En second
lieu, et contrairement aux idées regues, la question du nombre de niveaux de collectivités territorides ne
permet pas de différencier entre eux les membres de I’'Union Européenne, ni d'identifier en la metiere

une spécificité francaise.

La commission, gpres I’ examen des exemples érangers n'a pas envisagé que |’ exécutif départementa
puise ére distinct du président de I’ assemblée ddibérante, réaffirmant que le modée municipa a gardé
saforce de référence pour I’ ensemble des collectivités.

Dans la plupart des pays européens, il existe en effet comme en France trois niveaux de collectivités

locales : un niveau locd, un niveau régiond et un niveau intermédiaire.

Et, 67 % des Francais portent un jugement positif sur I’existence de ces 3 niveaux de collectivités
territoriales (contre 19 % un jugement négatif). (SOFRES - ao(t 2000)

26



Etatsde | Population | Superficie | Niveau régional Niveau Niveau communal
I'Union | & Mmillions départemental
Européenne
Allemagne 82,1 | 356900 16 Lander 426 Kreis 16 068 Gemeinden
Autriche 8,1 83 859 9 Lander (35 Bezirken) 2301
Bdgique 10,2 30500 3 régions 10 provinces 589 communes
Danemark 5,3 43100 16 comtés 273
Espagne 39,3 504 800 17 communautés 50 provinces 8 082
autonomes
Finlande 51 | 338000 6 20 460
France 60,2 | 551000 26 100 36 779
Gréce 10,5 | 132000 54 5921
Irlande 3,7 70 300 8 34 comtés 151 digtricts
Itdie 56,9 | 301200 20 95 provinces 8074
Luxembourg 04 2 600 118
Pays-Bas 15,6 40 800 12 provinces 640
Portuga 9,9 92 400 18 digtricts 305
Royaume-Uni 59 | 244800 3 56 comtés 481 digtricts
(Pays de Galles,
Ecossg, Irlande du
Nord)
Suéde 8,8 | 449960 8 24 comtés 286

Source : les collectivités décentralisées de I’ Union Européenne, La documentation francaise

En outre, dans la période récente, la plupart des pays voisns ont réaffirmeé I’ existence de ces trois
nivealx et ont méme renforcé celui qui paraissait le plusfaible.

Ainsi en Italie, laréforme régionale a tendu a donner plus de pouvoirs, de compétences et de |égitimité aux régions,
alors que jusque la en dehors du cas particuliers des territoires a statut particulier (Val d Aoste, Sicile, Sardaigne), les
régions ne constituaient que de simples entités administratives par rapport aux communes et aux provinces. La loi
constitutionnelle du 22 novembre 1999 permet méme la désignation du président de région au suffrage universel
direct. En Allemagne, la nécessité de donner plus de poids au Kreis, échelon intermédiaire entre le Land et la
commune, semble de plus en plus affirmée.

Au Portugal, I'échec du référendum sur la régionalisation n’empéche pas le Gouvernement et le Parlement de
rechercher les moyens de mettre en place un troisiéme niveau de collectivité locale qui leur parait indispensable. En
Belgique, I’ affirmation du réle des régions et |a montée en puissance consécutive de la Flandre et de laWallonie, sont
des phénomenes récents qui aboutissent a un quatriéme niveau institutionnel avec les communes, les provinces et
les communautés linguistiques. En Grande-Bretagne, les pouvoirs accrus donnés de maniére trés récente au Pays de
Galles et a1’ Ecosse, semblent marquer e souhait o’ avoir un échelon ayant un champ plus large que les comtés et les
communes.
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Ce rapide panorama démontre sil en éait besoin, que nos voisns européens ont des systemes
indtitutionnels tout auss complexes que le notre. Dans la plupart d' entre eux comme en France, la
guestion de |’ organisation territoriale est | objet de débat et d’ interrogations.

C/ Les mutations de |’ échelon de proximité

La grande spécificité du systéme francgais n’est donc pas tellement le nombre de niveaux de
collectivités territoriales. C’est bien plus le nombre des collectivités de base, les communes,
qui distingue tres fortement la France. Notre pays compte en effet plus de 36 000 communes soit
plus que I'ensemble des 10 Etats européens continentaux suivants : Autriche, Allemagne, Begique,
Luxembourg, Pays-Bas, Itdie, Espagne, Portugd, Danemark et Suede. De plus, la France est gpres la
Grece, le pays de I’'Union Européenne qui compte la plus forte proportion de petites communes:
77,1 % des communes de métropole (soit 28 183) comptent moins de 1 000 habitants. Dans tous les

autres pays, cette proportion est largement inférieure aux deux tiers'.

Pays Annéedela Nombrede Nombrede Diminution
réforme communesavant la | communesapresla en %
réforme réforme
Allemagne 1968-1970 14 338 8414 -41%
Begique 1975 2 359 596 -75%
Danemark 1967 1387 277 - 80 %
France 1971 37 708 36 394 -3%
Pays-Bas 1951 1010 775 -23%
Royaume-Uni 1974-1975 1549 didtricts 522 - 66 %

Le regroupement des communes dans I’ Union Européennée’

Il convient d’ gouter que la Suede et la Finlande ont également réduit le nombre de leurs communes de
87 % entre 1950 et 1992 , et I’ Autriche de 42 % sur laméme période.

Presque tous les pays européens, principalement ceux de I’Europe du nord, ont donc rédise en la
matiére une réduction drastique du nombre de communes.

Dans ce contexte, la réforme proposée par la commission permet d’ accomplir la mutation qu’ ont opéré
de maniére radicade la mgorité de nos partenaires européens dans les années 70. Toutefois la méthode
suivie aljourd hui dans notre pays est profondément différente de celle mise en cauvre dans le passe
chez nos partenaires ; les lois en faveur de I intercommundité n’imposent pas une nouvelle organisation
mais fournissent des outils juridiques adaptés et des incitations financieres aux éus. Elles reposent donc
sur la volonté locale de se regrouper, et dles utilisent des mécanismes anciens et bien maitrisés par les
élus et connus des citoyens.

! Taille des communes, efficacité et participation des citoyens, Conseil del’ Europe (CDLR), avril 1994
% Prérapport sur I’ intercommunalité, Direction Générale des Collectivités Locales, aolt 1996.
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Il est d'alleurs intéressant de noter que certains pays réfléchissent a une transpostion de I'exemple
francais en incitant & la création de structures intercommunaes en secteur urbain, afin notamment de
mieux traiter les problemes d exclusion.

Lacommission aaing organisé saréflexion sur I’ organisation territoride, gores avoir condaté I’ existence
de trois niveaux d adminigtration locae dans la mgorité des pays européens, autour de la puissante
révolution intercommunae (Il), de la nécessté d'une interrégiondité (111) du renouvellement du
département (1V). Elle a enfin consacré un examen particulier au développement de la coopération
transfrontaiere (V) et al'adoption de |'organisation de territoires marqués par une forte specificité (V1).

Il - Poursuivrelarévolution intercommunale

La commisson a esimé nécessare d amplifier I’évolution intercommunae en proposant un certain
nombre de réformes applicables dés les dections municipaes de 2007.

A/ I’avenir de la commune passe par I’intercommunalité

La coopération intercommunae repose depuis le départ sur e volontariat des communes et ' aboutit
pas a leur suppresson. Les intercommundités tiennent leurs compétences des communes et de la
volonté des dus municipaux. La coopération communale vaorise donc cet échelon de proximité qui est
de toute évidence pléhiscité par nos concitoyens.

L’intercommundlité représente souvent le seul moyen pour des communes dont la population et les
moyens sont redtreints, d'assumer I'intégrdité de leurs compétences. Elle est en particulier la seule
réponse aux exigences de plus en plus fortes de nos concitoyens, ains que le seul moyen de respecter
des normes de sécurité en évolution congtante (en matiere d environnement notamment). Elle donne
égdement la posshilité d assurer un dynamisme sans lequd la survie des communes ne serait plus
assurée en leur permettant de dégager des marges d'investissement. Elle apporte une réponse
indtitutionnelle aux besoins d organisation des territoires géographiques et historiques, des bassins de
vie, des bassns d emploi.

Par alleurs, aloi d’ orientation d’ aménagement et de développement durable du territoire de juin 1999 a
réaffirmé la place des pays comme lieu d' daboration de projet. Sur ce point, la commission atenu a
rappeler que les pays ne sont pas et ne doivent pas devenir un nouve échelon inditutionnd. De ce fait,

sans étre dotés de la personndité morale, ils congtituent des territoires de projet qui peuvent s appuyer

aur des intercommundlités a fiscdité propre ou des syndicats mixtes fédérant les intercommundités,

quitte & ingpirer, dans certans cas, un redécoupage des arondissements, circonscriptions
adminigtratives de I’ Etat.

Le maintien d'un échelon de proximité, visble, pas trop spécidisgd, assurant une médiation politique
directe entre les pouvoirs et le citoyen, parait donc d' autant plus nécessaire que :

- lacomplexité des procédures et des solutions juridiques est croissante ;

- les décisions gpparaissent de plus en plus abstraites et lointaines aux habitants ;
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- les interventions d' ingtitutions européennes dotées d’ un pouvoir de normalisation interférent de plus en
plus dans I'activité économique, mais égdement dans la vie quotidienne des ménages (normes en
matiere d’ eau, de déchets,...) ;

- I'internationalisation des enjeux économiques et des communications et une rédité incontournable.

De plus, les dections municipaes sont cdles qui ont le taux de participation le plus éevé avec I ection
présdentidle. Le maire, autorité communale, exerce auss des fonctions au nom de I'Etat, ce oui
renforce son identification comme échelon de recours et de médiation. C'est pourquoi il est I'édu auquel
S adressent spontanément les citoyens, quitte a le rendre responsable au dela de ses compétences et de
ses moyens en cas de dnigre collectif (fermeture d’une entreprise ou d' un service public), ou de
difficultés personnelles (réle des centres communaux d action socide).

En outre, les quelques 500 000 dus municipaux, dont une tres large mgorité de bénévoles, femmes et
hommes attachés a leur territoire et cauvrant pour le bien public, congtituent une richesse démocratique
irremplacable et unique en Europe. |l serait incohérent et contre-productif de la remettre en cause a
I’occasion d' une démarche visant arenforcer la décentralisation. Et, les tempétes de lafin d’ année 1999
ont démontré I’ extréme utilité de ce réseau d éus de proximité, aisément mobilisables et aptes a prendre
dans I'urgence les premiéres décisons pour le maintien des communications & la sécurité des
populations.

Notons a ce titre que g, 52 % des Francais sont favorables a ce que I'intercommunalité congtitue un
nouvel échelon, ils ne sont que 22 % a souhaiter qu’ élle se subgtitue aux communes (enquéte SOFRES
- ao(t 2000).

B/ la généralisation de I’intercommunalité en 2007

Il Sagit donc de donner des points d' gopui a une organisation communae aujourd’ hui émiettée. La
commission estime qu'il est nécessaire d'dler jusqu’ au bout de la révolution intercommunae en cours en
S appuyant sur les bons réaultats de laloi du 12 juillet 1999. Celle-ci repose sur trois ééments : respect
du volontariat, incitation financiere et organisation autour de trois formules smples et compréhensbles
d intercommundlité a fiscaité propre, la communauté de communes, la communauté d agglomération et
la communauté urbaine.

La commission préconise que les réformes proposées S gppliquent dés les dections municipales de
2007. En €ffet, un changement des régles inditutionndles fondamentales avant les prochaines éections
municipales de mars 2001 N’ est pas envisagesable, moins de sSix mois avant ces dections.

L’objectif et dlar : génédiser I'intercommundité a fiscdité propre d'ici a 2007. Pour ce faire, les
incitations financiéres seront poursuivies dans le cadre de la maitrise des finances publiques et de
I équilibre des finances locales.

La congdtitution d' ensembles intercommunaux cohérents et viables sera recherché d'ici 1a En effe,
I"intercommunalité ne doit pas s organiser ni contre laville proche, ni en territoires trop petits, congus de
maniere défensive et N’ exercant pas de compétences effectives d' action et de gestion. Les schémas de
coopération intercommunale daborés sous I'égide du préfet e soumis pour avis a la commission
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dépatementale de coopération intercommunae y contribueront. Pardldlement, un bilan de
I"intercommunalité sera dressé avant |es éections municipales de 2007.

Ce bilan et ces orientations nationales seront soumis a la concertation avec les dus. 1ls permettront de
prévoir I'évolution du mouvement intercommund. S celui-ci se poursuit avec vigueur, I'objectif de
générdisation de I’ intercommunalité pourra étre ateint sans qu'il soit nécessaire qu’ une contrainte légae
oblige a adhérer a une intercommunaité. Mais le principe d une nécessaire appartenance de chagque
commune a une intercommunalité a fiscaité propre doit &re posé des a présent.

Proposition n°l: générdiser I'intercommundité a fiscdité propre a I'échéance de 2007 par des
dispositions financieres appropriées

Une autre incitation financiére condgte a réserver le bénéfice des contrats territoriaux éaborés en
gpplication du contrat de plan (pays, agglomérations) aux seules intercommundités a fiscaité propre (ou
aleurs regroupements). Cette voie est dg§a celle préconisée pour les agglomérations par laloi du 25 juin
1999 d orientation pour |'aménagement et le développement durable du territoire. Elle devra ére
généralisée a I’ échéance de 2007, qui est égdement la date de négociation des prochains contrats de
plan, et la nouvelle programmation des fonds structurels européens. Dans le méme esprit, une priorité
doit étre accordée aux intercommundités a fiscalité propre dans I’ affectation de ces fonds européens.

Proposition n°2 : réserver en 2007 la signature des contrats territoriaux d' application des contrats de
plan Etat-région aux intercommunalités a fiscdité propre

Afin de favoriser la génédisation de I'intercommundité, il convient égdement de faciliter le
fonctionnement des éablissements publics de coopération intercommunae afiscaité propre.

A cette fin, la fusion d éablissements publics de coopération intercommunale (EPCI) a fiscdité propre
sera rendue possble afin d’ obtenir les pé&imétres les plus adéquats, notamment au niveau des
agglomérations. Les périmetres actuels sont en effet trop restreints ou incohérents par rapport au tissu
urbain. Lafuson d EPCI permettrad'y remédier.

De méme, afin d éviter des chevauchements de périmetres entre établissements publics de coopération,
il convient de générdiser la procédure de retrait obligatoire des syndicats intercommunaux pour les
communes qui adherent a un établissement afiscaité propre.

Propostion n° 3:faciliter le fonctionnement des intercommundités a fiscdité propre et éviter les
chevauchements de périmétres des établissements publics de coopération par des
outils juridiques adéquats (possibilité de fusion, procédure de retrait)

Dans le méme eprit, le nombre de syndicats existants (plus de 18 000) pardit pléthorique, souvent
injudtifié, parfois coliteux ou maintenu pour des raisons d opportunité. Des lors que I intercommundité a
fiscdité propre sera renforcée et dendfiée, ce paysage intercommuna peu lisble e compliqué devra
étre amplifié. Les procédures de dissolution de syndicats aujourd’ hui extrémement lourdes et longues,
seront assouplies afin de faciliter la dissolution de syndicats qui 0’ ont plus d' objet ou font double emploi
avec |’ intercommundité,
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Cependant, certains syndicats intercommunaux ont une tres grande utilité pour traiter de sujets dont
I’ampleur dépasse largement I’ agglomération ou le pays. C'est notamment le cas pour |'eau ou pour
I’assainissement, qui parfois doivent S appréhender a |'échelle du bassn versant. Cela parait bien
évidemment le cas pour les ordures ménageres ou les colts extrémement éevés du respect des normes
nécessitent la congtitution de structures sur une grande échelle.

A terme, lorsgue I’ ensemble du territoire sera maillé par des structures intercommundes, il est logique
que seules les intercommundités a fiscdité propre puissent adhérer a un syndicat rassemblant des
collectivités de méme niveau.

Propostion n° 4 : amplifier le paysage intercommund en facilitant & terme la dissolution des syndicats
et en réservant I'adhésion a un syndicat aux seules intercommundités a fiscdité
propre

De méme, le recours a un syndicat mixte ouvert et souvent une formule trés utile pour associer d' autres
partenaires que les collectivités de base (comme la région, le département, voire les chambres
consulaires). |l favorise une coopération sur de grands projets, a vaste assise territoride, associant
pluseurs niveaux de collectivités locdes. Il permet la mise en commun de financements et la prise en
charge de compétences partagées.

Proposition n° 5 : pour assurer le pilotage de grands projets, faciliter la création de syndicats mixtes
rassemblant différents types de collectivité

Afin de mettre en oauvre ces propogitions et de limiter les conflits entre structures locales, le pouvoir
d'initiative et d arbitrage des préfets en matiére de création d EPCI et de délimitation de leur périmetre,
devra ére conforté. Le préfet sera chargé d établir un schéma prévisonnd de la coopération
intercommunale a I’ horizon 2007. Ce schéma, soumis pour avis a la commisson dépatementae de
coopération intercommunale (CDCI), sarvira de base a la générdisation de I'intercommundité. Ce
pouvoir s exercera égadement en matiere de fusions d'EPCI ou de dissolution de syndicat. C'est la
I” ultime recours pour éviter un conflit, ou pour S opposer a des stratégies de blocage.

Paraldement la composition de la commission départementale de coopération intercommunale doit étre
gusée a I'évolution de I'intercommundité e mieux tenir compte du poids croissant des
intercommunalités afiscalité propre. Son rdle consultatif sera maintenu dans ce nouveau cadre.

Propostion n° 6 : andiorer le réle de la commission départementa e de coopération intercommunale et
renforcer le pouvoir d’ arbitrage du préfet

C/ lareconnaissance de I’ échelon intercommunal par le suffrage universel

Les éablissements publics de coopération intercommunde issus de la loi du 12 juillet 1999 ont des
compétences éendues qui touchent trés directement a la vie quotidienne des habitants : développement
économique et création de zones d' activité, aménagement de |’ espace, trangports publics, politique du
logement, politique de la ville. En outre, ces intercommundités percoivent une ressource fiscae
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importante : lataxe professonnelle, et peuvent décider de lacompléter par une fiscdité additionnelle sur
les ménages.

Deslors, il est Iégitime que ces échelons décisionnels, dont la place dans le paysage inditutionnd sera
croissante, soient dus au suffrage universd direct. La perspective d'une géngrdisation de
I"intercommunalité pour I’ ensemble du territoire renforce le caractére indluctable de cette réforme.

Les Francais sont d' ailleurs largement favorables a une telle évolution : 54 % des personnes sondées en
juillet 2000 I’ gpprouvent contre seulement 32 % ( et 14 % a peine de sans opinion). Ce résultat est
d autant plus remarquable que I'intercommunalité est un échelon technique dont il &ait possble de
penser que les pouvoirs e le role éaent ma connus de nos concitoyens. (Enquéte SOFRES - aolit
2000).

La commission sSest largement prononcée en faveur de cette dection au suffrage universd direct des
“ conseillers communautaires” . Une réforme d une telle ampleur doit ére mise en oavre des les
éections municipales de 2007.

Plusieurs modes de scrutin ont éé éudiés par lacommission.

Il peut ére envisagé de condituer des listes pour I'dlection des “ délégués communautaires”

digtinctes de celles pour I'éection des consaillers municipaux. Toutefois, une telle hypothese fait de
I"intercommunalité un niveau digtinct et sans lien avec lacommune. La volonté que la commune demeure
la base de I'intercommunalité conduit logiquement a rechercher un mode de scrutin qui permette de
conserver un lien avec dle. Dans ce cas, I'dection des ddégués communautaires pourrait avoir lieu en
méme temps que les dections municipaes. Un scrutin du type de cdui pratiqué a Paris, Lyon et
Marsalle, pardit le plus adéquat méme s'il faudra envisager quelques adaptations (nombre minima de
seges pour les petites communes, ...). Dans ce cas I'decteur choisra le méme jour les consallers
municipaux et les consaillers communautaires. Les candidats inscrits en téte de liste dans chacune des
communes seront les conselllers de la commune au niveau intercommundl.

Proposition n° 7 : éection en 2007 au suffrage universel direct des conselllers des intercommundlités &
fiscalité propre

11 —Fairedela Région un pble majeur dela décentralisation

A/'I’émergence d’ un pouvoir régional fort

Emergeant ala Libération, constituée en éablissement public en 1975, la collectivité régionae est laplus
jeune des collectivités. Et ce sont les lois de décentralisation qui ont donné aux régions leur mgorité
politique et une Ié&gitimité vis-avis de la population, le présdent du consel régiond devenant | exécutif
delacollectivité.
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D’ailleurs, 60 % des Francais se prononcent pour le maintien des reégions actuelles contre 31 % pour le
regroupement en 7 ou 8 régions. Ce résultat démontre que les régions actuelles sont un succes et ont
créé un sentiment d gppartenance alors méme que ce sont des inditutions trés récentes. (Enquéte
SOFRES - aodt 2000)

Paral&ement, le développement des contrats de plan Etat-région depuis 1983 a permis d affirmer le
réle central de la région en tant qu'interlocuteur de I Etat pour la planification et pour la dédinaison
régionde de la palitique nationae d aménagement du territoire,

La collectivité régionde gpparait donc comme une inditution récente mais au fort dynamisme du fait de
ses compétences de programmation. La commission a jugé que I'inditution régionde éait la plus
Iégitime pour rédiser la coordination par le didogue et la concertation entre les différentes ingtitutions
publiques.

Lamise en place d' une conférence des exécutifs comprenant le président du consell régiond, le préfet
de région, les présdents des conseails généraux, des communautés urbaines et des communautés
d agglomération de la région, va dans ce sens. Réunie au moins une fois par an, ele assurera une
coordination notamment en matiére de programmation des investissements de I’ Etat et des différentes
collectivités concernées. Une tdle instance et particulierement utile pour la bonne exécution du contret
de plan et une utilisation pertinente des fonds européens.

Proposition n° 8 : tenir au moins une fois par an une conférence régionae des exécutifs des différentes
ingtitutions (Etat, région, départements, intercommundalités)

En outre, il convient de rappder que la région a longtemps éé handicapée par son mode de scrutin.
Concu sur la base dépatementde, il ne donnait qu'une faible vighilité au consaller régiond, et
n'assurait aucune stabilité politique au consel. La réforme du mode de scrutin de janvier 1999 va
remédier a ces inconvénients des les dections de 2004. Le mode de scrutin retenu, du type de celui
pratiqué avec succes pour les municipales, proportionnelle avec prime mgoritaire, devrait permettre de
dégager une mgjorité stable. En outre, I'édection sur une circonscription régionde devrait fortement
renforcer lalégitimité de |’ assemblée régionde.

Toutefois, bien que la réforme soit récente, et qu'il soit délicat de modifier les digpositions ectorales
non encore MiseS en pratique, la commisson pense qu'il conviendrait de réfléchir a quelques
gustements de ce mode de scrutin.

En particulier, la commission propose une harmonisation des durées des mandats locaux. Une durée de
SX ans est congdérée comme répondant au mieux aux impératifs de I’ action locde. Il est donc propose
de porter a 6 ans le mandat de consalller régiona. Tous les mandats locaux auraient and la méme
durée. En outre, les dections régiondes auraient dors lieu amultanément aux éections départementales.

Propostion n° 9 : mettre en cohérence la durée de I’ ensemble des mandats locaux en portant a 6 ans
cdlle de consaller régiond
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B/ le développement de I’ interrégionalité

La commission soucieuse de mieux affirmer le role des régions s est interrogée sur leur potentiel et leur
capacité a jouer un réle moteur dans leurs domaines de compétences principaux : aménagement du
territoire, développement économique et formation.

Par rapport aux régions européennes, les régions francaises ont une assise trop limitée. Ce n'est pas
essentidlement |a taille qui fait la différence avec nos voisSns européens puisque ceux-ci- connai ssent
auss et peut-étre plus qu’ en France, la coexistence de régions tres vastes et d autres aux territoires tres
limités (Bréme ou Hambourg et la Baviere en Allemagne par exemple). Mais globaement, en termes
demographiques et économiques, les régions francaises paraissent plus faibles que les régions
européennes.

Ains, s I'lle de France se dlasse au 5™ rang des régions européennes en termes de prodit intérieur
brut régiond par habitant ; les trois autres régions francaises qui sont au dessus de la moyenne
européenne, |’ Alsace, la Haute Normandie et Rhone Alpes, sont respectivement aux 42°™, 45°™ et
64°™ rang (sur 196 régions)®. Inversement, trois régions francaises se classent en fin de tableau : le
Limousin (142°™), la Corse (143°™) et le Languedoc Roussillon (145°™).

De plus, les écarts entre les régions francaises ellesmémes demeurent importants par rapport a nos
voisns européens. En effet, seuls I’Autriche, le Royaume Uni et I’ Allemagne ont des écarts plus
importants que la France entre la premiére et la derniére région. Compte tenu de cette assise limitée, il
ed difficile pour la plupart des collectivités régionaes francaises d'indituer une solidarité et une
péréquation effectives au sein de leur région. Enfin, certaines régions a faible évolution démographique
et aux ressources limitées cumulent les handicaps et les moyens financiers des inditutions régionales
frangaises paraissent assez restreints par rapport & ceux de nos voisins. La congtitution de régions plus
puissantes permettra aind au sain d'une méme entité d'assurer une plus grande solidarité et une
meilleure redigtribution.

Les solutions retenues doivent Sinspirer du formidable succes de I'intercommundité. Elles reposent
donc sur le partenariat et sur des projets partagés al’ intérieur d’ un espace cohérent.

D’alleurs, les Francais les plus favorables a I’amplification de la décentrdisation et au développement
de I'intercommundité sont égdement les plus ouverts a I'idée de grandes régions (SOFRES - ao(it
2000).

L’ évolution vers des régions plus puissantes est donc retenue par lacommission comme une perspective
de long terme que les modifications ingtitutionnelles devront fortement encourager.

Les formules juridiques de coopéretion interrégionae devront ére souples et diversfiées. |l ne parait
pas nécessare d'imposer uniquement le recours a un éablissement public. Mais pluseurs régions
pourraient se regrouper pour confier al’ une d' dles la conduite d’ un projet, larédisation d’ une action ou
la mise en oanvre dune programmation ou d'une planification interrégionde. Cette opération

® Lesrégions francaises dans|’ Union Européenne en 1994, INSEE Premiére n°602, ao(t 1998
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S effectuerait sous le contréle d’'une émanation des commissons permanentes des régions parties
prenantes.

Par alleurs, I'interrégiondité pourrait bénéficier comme I’intercommundité d' incitations financiéres de
I Etat et d attributions prioritaires des crédits des fonds européens.

La question se pose bien évidemment des frontieres de ces interrégiondités et de savoir de queles
régions eles seront congtituées. 1l parait opportun de respecter les limites régionaes actuelles. En effet, il
s agit d amplifier la dynamique des régions actuelles, en confortant I’ émergence d' un sentiment régiond
encore tres récent.

Seul le volontariat des élus locaux peut servir de base a ces interrégiondités, quitte a exiger, comme
pour les intercommundités, des maorités qualifiées afin d avoir une certaine stabilité dans le temps des
choix effectués. Le principe d gppartenance a une seule interrégionndité parait également pouvoir ére
retenu, de méme que pour lesintercommunalités. Mais sur ce point, certains membres de la commisson
se sont prononcés en faveur d’ une multi-gppartenance en fonction des projets.

Il convient donc de concilier cette possibilité de souplesse pour conduire des projets et la nécessité
d'une certaine dabilité pour que I'interrégiondité débouche a long terme sur I'émergence de
coopérations stables et renforcées. De méme, afin de renforcer la cohérence entre les coopérations
interrégionales et I’ organisation interrégionae des services déconcentrés, un pouvoir d arbitrage pourrait
revenir al’ Eta.

Proposition n° 10 : encourager un développement vigoureux de la coopéraion interrégionae pour la
rédisation d’ un projet ou d' une action

C/ Un développement en réseau

Au dda de ces principes, pour que les coopérations interrégionales francaises aient une veéritable
voceation européenne, eles doivent s gppuyer sur des métropoles puissantes et le réseau des villes qui
les entourent. En effet, le malllage urbain francais, congtitué de villes de tailles diverses, congtitue un
atout. A ce titre, la condtitution des réseaux de villes doit ére favorisée car ils servent d' appui aux
grandes métropoles dans la compétition internationale en permettant la mise en place de dratégies
communes entre villes, la coordination de programmes d’ investissement ou le développement concerté
de projets.

Propostion n° 11 : favoriser et vaoriser les réseaux de villes pour développer une coordination entre
villes

IV - Renouveler |’ échelon départemental
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L’ avenir des départements est aujourd hui un point de crigtalisation du débat politique indtitutionnd. 11
S agit toutefois essentiellement d' un débat interne au monde poalitique plus que d' un débat public.

La commission propose un profond renouvellement de I’ organisation des départements paraldlement a
la clarification de leurs compétences.

A/ un espace de déconcentration et de proximité

Créé en 1790, organisé dés 1871, le département est d’abord I’ échelon déconcentré prépondérant et
essentiel de I’ Etat. Son maintien est une condition du renforcement de la déconcentration que souhaite
vivement la commission. Car, § |’ Etat réalise pour ses services une réforme auss importante que I’a éé
la décentrdisation pour les collectivités territorides, |I'échdon départementd y trouvera une légitimité
renouvelée.

De ce point de vue, déconcentration e décentraisation, loin de Sopposer, sont extrémement
imbriquées. De leur complémentarité dépend |a pertinence de |’ organisation territoriale.

Il est par ailleurs | égitime que, face aux services déconcentrés de |’ Etat, existe sur le méme périmétre, un
échelon loca éu dont les compétences soient liées a cdlles du préfet. Cette administration conjointe est
source d' une plus grande efficacité territoriae.

Les lois de décentraisation ont accru la [égitimité des départements en confiant les fonctions exécutives
au président du du consall générd et non plus au préfet, e en donnant a la collectivité départementae
des compétences importantes, notamment en matiére d action sociae (dont la population bénéficiare
est en congtante augmentetion, et dont le colt est particuliérement devé).

La commission estime donc, dans la logique des lois de décentrdisation, que le département et
I’échelon pertinent pour assumer des compétences qui nécessitent a la fois proximité et maitrise de la
complexité, impliquant une échdle plus large que lacommune ou I’ intercommundité.

Ce bexin dun teritoire dintervention plus éendu que la commune, & méme que les
intercommundlités, se judtifie égaement par la nécessité d établir une péréquation entre les communes
ang qu entre les intercommundités.

Le département joue déja ce rdle de péréquation et de coordination particulierement dans les zones
rurdes. Aing les aides versées par les départements au profit des communes et de leurs groupements
ont représenté 14 milliards de francs, soit 245 F par habitant en 1998. Elles représentent 14 % des
dépenses d' équipement des communes et de leurs groupements. Nul doute que cette intervention sera
renouvel ée et renforcée avec la montée en puissance de I’intercommunalité.

Ce role d' échdon intermédiaire sera encore plus nécessaire s, comme |'estime la commission, le
paysage inditutionnd de la France, d'ici dix a quinze ans, se caractérise par des intercommundités
renforcées et I’ émergence de régions plus puissantes.

Dans ce cadre, les coopérations interdépartementales trop embryonnaires doivent ére favorisées, car
elles sont extrémement utiles pour la créetion et la gestion en commun d’ un équipement particuliérement

37



lourd et colteux. Mas la commisson pense que des formules plus souples que la création
d' établissements publics pourraient étre recherchées, et notamment en ouvrant a plusieurs départements
la possibilité de confier, la conduite ou la rédisation d' un projet, al’un d entre eux. Le suivi du projet
pourrait s effectuer de maniere réguliére par une émanation des départements aing associés.

Proposition n° 12 : favoriser les coopérations interdépartementales

B/ une meilleure représentativité du département

La réaffirmation du role du département, le renforcement de sa légitimité face a la montée en puissance
des intercommunalités, nécessitent une modification du mode d’ éection des consells généraux.

En milieu rurd, le consaller genéra et particulierement bien reconnu. Interlocuteur habituel des maires
de son canton et de I’ ensemble des habitants, il est souvent mieux identifié qu’ un consalller municipa ou
gu’' un consaller régiond. Mais, en milieu urbain le consaller générd et e plus souvent méconnu.

De plus, ce décdage est renforcé du fait que la sous représentation urbaine n'est pas conforme a
I équité ( 75 % de la population nationae vit dans les villes et leurs banlieues).

En outre, le renouvelement par moaitié des consalls généraux et ma compris de I’ opinion publique, et
congtitue I une des raisons de la désaffection qui touche la campagne des éections cantonales.

Enfin, le département ne saurait rester la seule collectivité territoriade de cette importance en Stuation
dérogatoire a I’ égard de la parité hommesfemmes. Laloi sur la parité ne concerne pas actudlement le
scrutin départementa mai's cette exception ne saurait perdurer longtemps.

Ces condatations motivent le souhait de la commission de rénover I'inditution départementale. Des
réformes rdativement smples peuvent dga donner a la collectivité départementae une meilleure
lighilite

Proposition n° 13 : le conseil généra prend le nom de conseil départementd et les conseaillers généraux
deviennent des consellers départementauix

Cette proposition, en partie symbolique, permettra a nos concitoyens de mieux identifier le département,
et doit étre renforcée par le renouvellement en une seul fois de son organe délibérant.

La question se posera dors de savoir S les dections départementales ont lieu en méme temps que les
éections municipaes ou a la méme date que les régiondes. Il parait plus smple, compte tenu de la
lourdeur d' organisation des dections municipales, de faire coincider d' une part les éections régionaes
et départementales, d’ autre part les éections municipales et intercommunales.

Toutefois, I'gpplication d'une telle réforme dés 2004 suppose de réduire a 3 ans le mandat des

consillers généraux dus en 2001. Une tdle modification |égidative, pour ne pas ére
anticondtitutionnelle, doit nécessairement intervenir avant cette éection prévue en mars prochan.
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Propostion n° 14 : le consell départementa est renouvelé dans sa totaité tous les 6 ans a partir de
2004

Au dda de ces réformes smples, il est nécessaire d' assurer une représentation plus équilibrée entre les
différentes zones du département. En effet, les écarts entre cantons sont extrémement importants. La
commission estime indispensable pour que le département soit améme d’ exercer pleinement et de fagon
non contestée son réle, que le mode de scrutin départementa soit renouvelé et démocratisé pour
assurer une représentation plus rédiste e mieux équilibrée du territoire départementa. C'est |a le
premier principe que la commission a retenu pour rénover le département. [l conduit a envisager
plusieurs hypotheses.

L’ extréme diverdté des départements, du point de vue démographique (variant de 2600 000 habitants
a 76 000 ), géographique, ou socio-économique (de la continuité urbaine aux espaces ruraux a faible
densité) n'a pas conduit a une adaptation des roles et compétences sdlon les départements.

Le champ dintervention d'un département ne sera toutefois pas le méme sdon que 2 ou 3
intercommunalités fortes (telles que des communautés urbaines), regroupent |’ essentiel de la population
départementae, ou selon que I'intégraité de celle-ci et répartie entre des communes a caractere rural.
Or, Sil est impossible juridiquement de différencier les compéences, par contre il est envisageable de
différencier les modes de scrutins éectoralix slon les Stuations.

A long terme, la générdisation de I'intercommundité et |’ dection au suffrage universdl des “ consellers
communautaires " permet d’ envisager une évolution vers un consall départementa composé par les
présidents des intercommundités. Cette possbilité réduit le rdle du département a I’ harmonisation des
moyens et a la coordination entre intercommundités. Elle parait donc congtituer une remise en cause de
I"indtitution départementae, ce que la commisson argetée.

La commission a examiné plusieurs hypothéses qui pourraient ére mises en cauvre a court terme ' edt-
adire pour les éections départemental es de 2004.

Dans tous les cas, e quelque soit le mode retenu, les membres de la commission ont unanimement
souhaité qu'il assure une majorité stable du consall départementd.

Compte tenu de la difficulté a assurer une représentation équitable de la population tout en maintenant
un lien avec le tarritoire, les formules éudiées ont &é tres variées.

Tout d'abord, le canton tel qu'il exigte actudlement n'assure plus une bonne représentation des
citoyens, compte tenu des écarts de représentation constatés entre départements, mais également, a
I"intérieur d' un département.

Des membres de la commission ont toutefois souhaité maintenir le mode de scrutin actuel, uninomind,
du fait du lien fort qu'il noue en milieu rurd entre I decteur et |’ éu, tout en proposant que ce maintien
s accompagne d’ un redécoupage de I’ ensembl e des cantons en nouvelles circonscriptions.

Ce redécoupage privilégierait le critére de proximité en caquant les circonscriptions sur les quartiers

urbains et en recherchant a identifier des bassns de vie & de sarvices. Cette notion de bassn de vie
prévaudrait gdement en milieu rurd.
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La commission a préféré retenir deux autres hypotheses qui permettent d assurer plus aisément une
melilleure représentation, la deuxieme se rgpprochant d'ailleurs d’ un tel redécoupage :

a) L’éection a la proportionnelle avec une prime mgoritaire sur une circonscription équivalente au
département. Cette solution présente |’ avantage d’ une représentation fidée de la population et permet la
conditution d' une mgorité stable. Instaurer le méme mode de scrutin pour toutes les dections locales
présenterait en outre I’ avantage de | équité et de lalisibilité pour les citoyens.

Proposition n° 15 : éection ala proportionnelle avec prime mgoritaire dans tous |es départements

hY

b) L'autre posshilité condgerat a créer de nouveles circonscriptions pour les éections
départementales, sur la base de territoires rénoves tenant compte des intercommunalités.

Une exacte équivaence entre intercommunalité et circonscription n'est pas rédisable, de nombreuses
intercommundités, notamment en milieu rurd ayant, en effet, un pé&imetre trés restreint, pafois nfra-
cantonnal. Dans ce cas, les circonscriptions pourraient regrouper plusieurs intercommunalités. Ce mode
de scrutin serait aing en relation avec I évolution intercommunale et permettrait d’ obtenir des périmétres
cohérents entre consall départemental et intercommunalité. Ce redécoupage permettrait gaement de
conserver un lien plusfort avec le territoire, et entre le conseiller départementd et I’ électeur.

Le mode de scrutin retenu pourrait étre soit la proportionnelle dans I’ ensemble des circonscriptions, soit
la proportionnelle, dans les circonscriptions les plus importantes (correspondant aux zones urbaines), et
le scrutin uninominad dans les plus petitess Le nombre de consallers pouvant ére dus a la
proportionnelle doit en effet ére nécessairement supérieur ou égal a 3. La vdidité juridique d' une tele
différenciation a &é implicitement admise par le Consal Conditutionne en n’'évoquant pas cette
guestion a I’ occasion des réformes de |’ dection des senateurs, (leur mode de scrutin variant, en effet,
selon les caractéristiques de leurs circonscriptions départemental es dectives).

S cette hypothése retient | assentiment de la plupart des membres de la commission qui ont participé a
la relecture du rapport, ceux-ci craignent que ce mode de scrutin ne permettent pas d assurer une
mgjorité stable du consell départementd.

Proposition n°15 bis : éection des consallers départementaux dans des circonscriptions prenant en
compte les territoires.

V - Développer la coopération transfrontaliere

La possibilité de congtitution d' interrégions puissantes et dynamiques dans un cadre européen, I'intérét,
dans les zones frontaieres, de traiter en commun certains problemes ou encore I’ incitation congtituée
par les fonds européens “ Interrég” pladent pour un trés net renforcement des coopérations
transfrontalieres.
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En effet, les déplacements des travailleurs frontdiers, les problemes liés al’ environnement, la connexion
des voies de communication routieres et ferroviaires, le caractere transfrontaier de certaines grandes
infrastructures (aéroport de BaAe-Mulhouse par exemple) et de certaines ares urbaines (Geneve-
Annemasse, are méropolitaine lilloise), reaivisent I’existence des frontieres sur le plan économique,
socid et del’ aménagement du territoire.

La coopération transfrontaliére est surtout un puissant facteur d'insertion du territoire nationa dans
I’environnement européen. Elle permet d amarrer les territoires nationaux et de donner un contenu
concret a la coopération européenne en permettant la réalisation de projets facilement perceptibles par
la population au dela des différends doctrinaux ou politiques.

La commission souhaite donc que soit dével oppée trés sgnificativement la coopération transfrontaliere.

A/ un systeme juridique souple a utiliser pleinement

De cefait, laloi du 2 mars 1982 a créé une novation en reconnaissant juridiquement la possibilité pour
les autorités décentralisées régionaes de coopérer avec des collectivités érangéres. Les lois de 1992
relative al’ adminidration territoriade de la République et de 1995 d' orientation pour I’ aménagement et le
développement du territoire ont dargies et confirmeées ces possibilités.

Reprises dans le code généra des collectivités territoriales, elles donnent aux collectivités territoriaes et
a leurs groupements une liberté de conclure des conventions avec les collectivités érangeres. Ce
principe et vaable auss bien pour la coopération transfrontdiere (avec les collectivités ou leurs
groupements de I’ Union Européenne) que pour la coopération décentralisée (avec les collectivités de
tout auitre Etat).

En matiére de coopération avec les collectivités ou groupements de I’ Union Européenne, cette faculté
est encore accrue puisqu’ une collectivité francaise peut participer a un organisme de droit éranger pour
I’exploitation d’un service ou la rédisation d’ un équipement, gpres gpprobation toutefois par décret en
Consail d'Etat. En sens inverse, une collectivité érangére peut paticiper & un groupement d'intérét
public ou a une société d’ économie mixte francaise.

Paralldement des traités internationaux européens ont amplifié ces possibilités. Le Consall de I’ Europe a
joué un role précurseur en la matiere : la convention-cadre de Madrid de 1980 favorise ang la
coopération entre |es collectivités territoriaes européennes.

Par alleurs, des accords bilatéraux et multilatéraux ont éé signes entre la France et ses voisins, avec
I"Espagne en 1995, avec I’ Itdie en 1996, avec le Luxembourg, 3 [énder dlemands et 5 cantons suisses
en 1996 (accord de Karlsruhe). Ce dernier accord prévoit la possibilité de créer des groupements
locaux de coopération transfrontaliére, organismes de droit francais ou étranger, sdon le choix des
parties, qui permettent la mise en oawvre concréte d'actions transfrontaiéres. Aingd, |'accord de
Karlsruhe ouvre-t-il la possibilité a une collectivité érangére d' ére membre d un éablissement public

JT O

de coopération intercommunale crée a cette fin.
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Toutefois, la commission regrette que ces traités ne S gppliquent pas a |’ ensemble de nos frontiéres et
notamment que la frontiére belge, sur laguelle de trés nombreuses coopérations sont menées, en soit
exclue.

La commission a tenu a rappeler que les coopérations internationales menées par les collectivités
francaises doivent respecter les engagements internationaux de la France. Notre cadre unitaire et
républicain comme les principes de notre démocratie représentative, impliquent bien évidemment que la
politique extérieure soit conduite et déterminée par I’ Etat sous le contrdle et |’ approbation du Parlement.
En particulier, ceci exclut que les collectivités territoriales passent des conventions avec un Etat éranger.

Il et également logique, dans le respect de ce principe de souveraineté mais également dans le cadre du
principe de spécidité qui simpose aux collectivités locaes, que cette coopération se limite aux
domaines de compétence de la collectivité. Dans la méme logique, il est normal que cette coopération
soit soumise au contréle de [égdlité de droit commun.

B/ une stratégie globale, harmonisée et déconcentrée pour les zones frontalieres

Il et possble de développer fortement les pratiques transfrontaiéres, mais en veillant a ce que les
discussions menées de part et d' autre de la frontiére puissent déboucher sur des actions concretes. Pour
cefaire, un nouve assouplissement des outils juridiques doit étre recherché pour favoriser I'ensemble de
ces rédisations conjointes.

Mais au dea des actions ponctudlles, la nécessité se fait jour de les intégrer dans le cadre d'une
palitique globae. L’aménagement du territoire doit ains contribuer a I’'insertion du territoire nationa
dans I’ espace européen. Les zones transfrontaliéres ont, a cet égard, a jouer un rle moteur, mais ala
condition qu'eles soient intégrées dans une draégie ndionde &fin déviter que nos voisns les
consgdérent comme des aires d' expansion. La politique nationde daménagement du territoire doit
intégrer cette donnée, et sinscrire dans un cadre européen et non plus seulement hexagond.

Queques propositions d’ amdiorations peuvent faciliter ces orientations. Elles doivent étre guidées par la
recherche d’' une amplification et d’ un assouplissement.

Il convient en premier lieu de rechercher un cadre juridique commun relativement souple et Smple tout
en étant respectueux des principes de souverainete.

Aing, les Iégidations des pays européens en matiere de coopération transfrontaliere devraient étre
harmonisées. Car, la diversité des |égidations nationaes, I’ extréme différence des régimes inditutionnels
et de |’ organisation des collectivités territoriaes sont des obstacles concrets aux coopérations.

En particulier, la répartition des compétences entre les différents échelons est extrémement diverse d'un

pays al'autre. Or, une collectivité francaise ne peut coopérer avec un Etat éranger dors méme qu'ils
peuvent avoir des champs de compétences, en partie identiques.
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Une telle évolution est en cours dans les départements d’ outre-mer, compte tenu de leur Situation trés
écifique. Les départements ont en effet dans leur environnement immédiat de micro - Etats sans
exisgence de collectivités locaes. Le projet de loi d orientation sur les départements d' outre-mer les
autorise en conséquence, dans le cadre d'un mandat défini par I’ Etat, & négocier directement avec les
Etats voisins. De méme, |’ Etat est particuliérement réticent & négocier avec des collectivités et non avec
des Etats érangers alors méme qu'il peut avoir des compétences qui sont chez nos voising du ressort
des échelons locauix.

Il conviendrait de réfléchir ala possibilité pour les collectivités francaises de mener dans des champs de
compétences bien identifiés des coopérations méme avec les Etats. De méme il devrait ére possble
pour le préfet de nouer des rlations au nom de |’ Etat avec des collectivités érangéres.

A minima, il serat extrémement utile qu'un cadre juridique européen soit défini pour facliter la
coopération trandfrontaiére. Lalégidation communautaire pourrait, al’ exemple du groupement d' intérét
€conomigue européen, créer un outil juridique spécifique inspiré, par le modde du groupement d'intérét
public ou par cdui du groupement loca de coopération transfrontaiere, qui facilite la coopération et
particulierement la mise en cauvre des programmes européens Interrég”.

Proposition n° 16 : harmoniser les |égidations, voire encourager un cadre juridique commun européen
smple et souple pour lamise en cavre de la coopération trandfrontaliére

Par dlleurs, il conviendrait de rechercher des formules qui facilitent la coopération sans pour autant
nécessiter de structures juridiques (création de secrétariats communs pour les relations transfrontalieres
sur la base de conventions entre les collectivités concernées). Par alleurs, la possibilité de doter les
ingtances de coopération transfrontaliere d un budget commun doit ére facilitée. De méme, la création
de services publics communs (guichet unique pour I'emploi, prise en charge dans les hdpitaux,...) doit
étre encouragée.

Propostion n° 17 : faciliter la créetion de services communs et la mise en commun de financements par
des collectivités frontaliéres

Enfin, dans un souci de smplification et d assouplissement des procédures de coopération
transfrontaiere, la déconcentration doit étre renforcée. En particulier, I’ gpprobation d’ un certain nombre
de moddités de coopération transfrontaiére qui reléve a I'heure actuelle du décret en Consall d’ Etat
pourrait rlever plus Smplement de I'arrété préfectord. De méme, lesinitiatives liées ala mise en cauvre
de traités ou d'accords entre Etats devraient étre largement dééguées aux préfets (coopération
policiére, lutte contre les stupéfiants, securité civile, ...). En matiére de coopération décentralisée, les
crédits doivent également étre déconcentrés.

Proposition n° 18 : déconcentrer I'intervention de I’ Etat en matiére de coopération transfrontaliére

VI - Adapter |’organisation aux spécificitésterritoriales: le casdela Corse
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La commisson a opté, dés le début de ses travaux, pour une réflexion globade. L’unité de la
République, a laguelle les frangais sont attachés, commande une unité de réflexion. Nos compatriotes
agpirent & ce que |’ Etat assure une norme commune, garantisse une méme solidarité entre les administrés
et desterritoires organises a l’ identique sous réserve d’ adaptation. La commission s et atachée aing a
une andyse d ensemble.

Bien évidemment, la question des territoires d Outre-mer, fort spécifique, échappe a cette réflexion
globale. Cette question reléve aujourd’ hui de la Condtitution et/ou de laloi organique. Chague territoire
aune organisation spécifique relevant d’ une analyse particuliere. La question des territoires d Outre-mer
ou de Mayotte ne reléve pas du débat sur la décentralisation.

Tous les autres teritoires de la République relevent par contre du champ de réflexion sur la
décentraisation. Cependant, certains d’ entre eux, bien que soumis pour I essentiel au droit commun, ont
fat I'objet d adaptations legidatives et réglementaires eu égard a leurs pécificités. Privilégiant une
réflexion globae, lacommission N’ a pas souhaité aborder ces cas particuliers.

I S agit bien évidemment des départements d’ Outre-mer. La commission pouvait d’ autant moins éudier
leurs spécificités qu'aucun de leurs représentants ne Ségeait en son sein e que le Parlement &ait sais
d' uneloi d orientation concernant les D.O.M.

Ce choix d une réflexion d ensemble sur la décentraisation avait égdement conduit la commission ane
pas aborder la question de I’ Alsace - Mosdlle ou I’ exercice des compétences peut relever d'un droit
locd spécifique, notamment en matiére cultudle. De méme, la ville de Paris est soumise a un régime
dérogatoire avec une assemblée disposant des pouvoirs d un consall municipa et d'un consall générdl.
Méme sil e cetanement souhaiteble que les arrondissements parisens disposent de plus de
compétences de proximité, le cas parisen n'a pu ére abordé, en | absence également de représentants
dusdelaville au sain delacommission.

Redtait, comme cas particulier, la Corse, qui dispose depuis 1991 d'un datut régiona tres spécifique
avec une stricte séparation entre I’ exécutif et |’ assemblée délibérante et des compétences renforcées. La
commission N’ entendait pas, a I’ origine, examiner les spécificités de sa Situetion, eu égard a la misson
globde qui lui incombait. Mais les conclusions que le Gouvernement tirait de ces discussions avec les
représentants élus de la Corse, rendues publiques en juillet 2000, ont suscité un débat au sein du pays.
La commission a souhaité en conséguence participer a ce débat public et exposer les points d' accords
et de désaccords entre ses membres.

Au prédable, les membres de la commission tiennent a rappeler leur atachement au caractére unitaire
de I Etat, garant de I’ exercice des libertés publiques sur tout le territoire, du maintien des solidarités et
de la nécessaire égdité entre les administrés. Mais I'unité et I'indivisibilité de la République a toujours
été compatible avec les adaptations aux specificités locades qu'il sagisse des DOM, de I'Alsace
Mosdle, de la ville de Paris, capitade de |’ Etat ou bien évidemment de la Corse. Or, depuis 25 ans, ce
territoire et marqué par une violence endémique, un recul de I'Etat de droit, une incapacité des
gructures locales a répondre aux exigences du développement. La Stuation en Corse est
exceptionndle, aypique et expliqgue la mise en cavre dadaptations particulieres s ce n'est
exceptionnelles.
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Laréflexion de lacommission s ordonne autour d un point d’ accord et un de désaccord.
A/ le point d’ accord

Les membres de la commission sont unanimes a se fdiciter de perspectives de paix, de didogue et de
progres, ouvertes par les conclusions des discussions dites de Matignon tout en souhaitant la mise en
cauvre de précautions indispensables.

1) En effet, les membres de la commisson comprennent tout d'abord la nécessité d'un soutien
économique a la Corse dans le cadre de la solidarité nationde and que I’ utilité de la smplification
envisagée de I’ organisation adminigrative. Eu égard aux spécificités de la stuation insulaire, la Corse et
un des plus petits, des moins peuplés et des plus pauvres territoires de I’'Union Européenne, la
conditution d'une assemblée et d'un exécutif uniques, soumise a une révison conditutionndle, se
judtifie. L’insularité a d'ailleurs conduit d'autres pays européens, tels I'Espagne et |'Itdie, a doter de
datuts particuliers certains de leurs territoires.

La commisson a égdement relevé que les propostions d dargissement des compétences de la
collectivité corse recoupent le projet de lacommission pour I’ensemble des territoires de la République.
Le relevé de conclusions des discussons dites de Matignon évoque les champs dans lesquels des
compétences pourraient étre transférées, notamment |’ éducation, la formation professonndle ou les
trangports. Ce sont précisément des transferts proposés par la commission. |l est vra que le relevé de
conclusions se contente de généralités sans gpporter de précisions qui reléveront du futur projet de loi.
Maisil est d ores et dga possible de penser que la mise en oauvre des propositions de la commission
sur I’ensemble du territoire de la République, dont 1a Corse, permettra de répondre fort Smplement en
ce domaine aux perspectives ouvertes par le relevé de conclusions.

2) Cependant, la commission est égdement unanime pour subordonner leur mise en oavre a des
précautions indispensables. Comme | a rappelé le Gouvernement, le respect de la langue francaise et
des principes de la fonction publique et incontournable. 11 S agit d’ encourager I’enseignement de la
langue corse ala materndlle et au primaire pour favoriser savitdité. Mais cet enssignement ne peut étre
imposé aux familles, directement ou indirectement, via une déclaration de volonté contraire. 1l ne serait
pas acceptable que des pressions conduisent des familles a ne pouvoir manifester librement leur volonté.
Lalangue francaise est un dément fondamenta de la citoyenneté partagée. Elle et la seule langue de la
République et de ses inditutions. Elle permet a tous, quelle que soit leur nationdité ou leur origine, de
paticiper a la vie socide sans discrimination. 11 convient effectivement que la langue corse ne puisse
demain étre utiliste dans une logique discriminante ou ethnique. De la méme fagon, le recrutement des
agents publics doit ére drictement conforme aux principes républicains dégdité e de non
discrimination. I ne peut en aucun cas reposer sur un fondement linguistique ou ethnique.

L’ enseignement de la langue corse doit pouvoir étre proposé aux familles dans le cadre des horaires
normaux du service public de I’ éducetion. Il appartient au service public et a ses enseignants d offrir cet
enseignement dans un cadre norma, comme d’ autres options peuvent étre proposées aux familles.

B/ un désaccord sur I’adaptation de la loi al’initiative de I’ Assemblée de Corse.

La commission S est partagée sur la perspective d’ autoriser a terme I’ assemblée de Corse a adapter la
norme, notamment laloi.
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Des membres de la commission ont estimé impossible de permettre a un territoire de déroger a la loi
commune. |ls consdérent que ne peuvent exister des lois normandes, bourguignonnes ou corses. La
décentraisation consiste a confier aux collectivités des compétences et donc un pouvoir réglementaire
dans le cadre de la loi e de ses textes d' gpplication. L' unité de la République ne leur semble pas
autoriser une vaiabilité de la régle commune, ni méme interdire & I'Etat et & ses représentants de
pouvoir assurer, comme le souhaitent les Francais, le respect des principes d égdité, de liberté et de
|&gdité qui fondent la République.

Les autres membres de la commisson ont relevé que, dans le contexte exceptionnd corse, il et
possible d’ envisager, sous réserve d un retour durable ala paix civile, que le Parlement autorise, dansle
cadre de la République, la collectivité corse, dans certains domaines précistment déterminés et dans le
respect des principes qu'il aurafixé, a adapter des textes |égidatifs sous le controle du juge administratif.
La dérogation a la norme commune serait donc subordonnée a I’ autorisation prédable du Parlement et
ferait I’objet d'un grict encadrement. Ces conditions et limites leur semblent justifier une modulation de
lanorme commune. Une dérogation exceptionnelle répond a une Stuation en soi exceptionnele.
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Chap 2 : Des compétences clarifiées et étendues

| —Respecter les principes derépartition par blocs de compétences

La nouvelle répartition des compétences proposée poursuit le mouvement entrepris en 1982-1983 en
renforcant la vocation principale de chague type de collectivité : programmation, trangport et formation
pour la région, action socide et gestion des équipements lourds pour e département, proximité pour la
commune avec dans ce cadre une mutudisation croissante au profit des intercommunalités. Cette
confirmation de la spécidisation du réle de chaque indtitution locde facilite la lighilité et la daté, et
congtitue un facteur supplémentaire d' évolution des structures locaes.

A/ une répartition souple des pouvoirs

La France est une République unitaire. Le modéle fédéd ne correspond pas a I’histoire e a la
conception frangaise de I’ Etat-Nation. Choix politique et chance pour la France, la décentralisation a
permis de rendre I’ Etat plus efficace. Des compétences et services publics de proximité ont éé confiés
aux collectivités territorides, communes, départements puis régions, qui ont su moderniser |'action
publique et répondre aux atentes des adminigirés, et I’ Etat a conservé ses missions régaliennes et les
compétences liées aux impératifs de solidarité et de cohérence nationaes.

Les Francais sont attachés & ce schéma de répartition des pouvairs. |Is ne souhaitent pas un Etat réduit
au minimum. Seuls 14 % des Francais désirent que I'Etat se recentre sur les missons régaiennes
fondamentaes telles la défense nationae et la politique érangere. Les deux tiers des Francais souhaitent
un Etat garant des impératifs d’'intérét généd, fixant le cadre normatif et assurant ses missons
régdiennes. Notre pays et attaché au maintien de normes générdes, gpplicables sur I'ensemble du
territoire métropalitain, & méme d assurer une égalité devant les services publics. 79 % des Francais
souhaitent ainsi que I’ Etat soit responsable de la prévention en matiére de santé, 76 % des régles en
matiére de sécurité aimentaire, 64 % du contenu de I’ enseignement a |’ école, 59 % du montant des
ades socides ou dlocations, 55 % de la préservation du patrimoine culturd, 53 % du choix de
I'implantation des universtés, 53 % des mesures de lutte contre la délinquance des mineurs, 53 % des
normes environnementales et 51 % du choix du tracé des autoroutes. Ce cadre étant fixé par |’ Etat,
34 % des Francais souhaitent un transfert important de compétences dans un nombre limité de secteur
et 33 % un transfert important dans de nombreux secteurs. (Enquéte SOFRES - ao(it 2000)

Ains, I'Etat unitaire doit pourstivre le mouvement en maiére de décentraisation, percue comme
bénéfique, notamment en ce qui concerne les régions (61 %). 57 % des Francais souhaitent une
amplification de ce mouvement. La décentraisation a é&é un succés, permettant d amédiorer le travail
des dus (opinion de 55% des Francais), la qudité des services publics locaux (54 %) et le
développement économique (51%). lls souhaitent donc une poursuite du mouvement de
décentraisation a la francaise, respectueuse des impératifs de solidarité et d égaité. (Enquéte SOFRES
- ao(t 2000)
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Cette décentrdisation repose smplement sur laloi, il est vral fondée sur le principe conditutionne de
libre administration des collectivités territorides. Aing, la répartition des compétences n'est pas figée. Et
ce cadre |égidatif et réglementaire peut ére modifié, rectifié, pour prendre en compte les besoins du
pays et des administrés. A tout moment, la répartition des compétences peut étre revue au profit des
collectivités territoriales mais auss, le cas échéant, de | Etat.

Toutefois, le principe conditutionnd de libre adminisration des collectivités teritorides, interdit au
|égidateur de revenir sur les acquis de la décentraisation

Principe a valeur constitutionnelle (décision du Conseil Constitutionnel du 23 mai 1979), la libre administration des
collectivités locales suppose que les assemblées locales soient élues par les citoyens (décision du Conseil
Constitutionnel du 18 novembre 1982) et disposent d attributions effectives (décisions du Conseil Constitutionnel
des 8 ao(t 1987 et 19 janvier 1988). Les collectivités doivent disposer librement du pouvoir de recrutement et de
gestion de leurs personnel s (décision du Conseil Constitutionnel du 20 janvier 1984) ainsi que des ressources fiscales
nécessaires a |’ exercice de leurs compétences (décision du 6 mai 1991). L’ Etat reste le garant de I’ intérét national. A ce
titre, il se doit d'assurer un contréle de |égalité sur les actes des collectivités territoriales (décision du 25 février 1982).
Lalibre administration n’interdit pas au législateur d’instaurer des contraintes sur les collectivités au titre de I’ égalité
(décision du 29 décembre 1989) ou de la solidarité nationale (décisions du Conseil Constitutionnel des 29 mai 1990 et
21 janvier 1997). La libre administration suppose aussi |e respect des prérogatives de I’ Etat en matiére |égislative et
réglementaire et ne peut entraver |I'exercice des libertés publiques. Il convient de rappeler a cet égard que les
conditions essentielles d' exercice d'une liberté publique ne peuvent varier sur le territoire national en fonction des
décisions des collectivités territoriales (décisions du 18 janvier 1985 et du 13 janvier 1994).

La décentrdisation est donc un acquis sur lequel ne peut revenir le légidateur. Le principe condtitutionnel
de libre adminigtration lui permet au contraire d' approfondir plus encore la décentralisation, en confiant
de nouvelles compétences aux collectivités territoriaes, mais dans le respect, souhaité par les Francais,
des prérogatives régaiennes de I’ Etat et des libertés publiques dont les conditions d’ exercice ne peuvent
vaier sur leterritoire nationd.

Ladécentraisation offre aing |’ avantage d’ opérer une répartition souple des compétences, évolutive.

En outre, la contractuaisation et un dément de souplesse complémentaire. Permettant |'implication de
plusieurs collectivités publiques pour mener a bien un projet, le contrat et devenu, de fait, une autre
source de répartition des compétences, qu'il S agisse des contrats de plan par lesquels I’ Etat déégue
une partie de ses compétences que des contrats sectorigls.

La“ décentraisation” francaise permet donc une évolution permanente, une adaptation de I intervention
des collectivités territorides aux besoins du pays.

Or cette évolution dépend avant tout des exigences de nos concitoyens. 1ls ont droit au fonctionnement
optima des services publics, qu'il S agisse du service public de I’ enseignement, des transports ou de
I’ action socide. Lorsgu’ un service public est mieux géré par une implication directe de I’ Etat centrd, il
est norma d' exclure tout transfert de compétences en ce domaine. Mais lorsqu’ au contraire, un meilleur
fonctionnement de services publics suppose une intervention des collectivités locaes, plus proches des
usagers, plus a méme d'agir souplement et d' adapter le service aux besoins, une décentraisation
simpose.

La commisson es unanimement convaincue qu aujourd hui, il est urgent de réformer les services
publics pour répondre aux exigences de nos concitoyens.
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Il Sagit de mettre a profit la souplesse du cadre juridique frangais pour passer a une nouvelle étape,
nécessaire, de la décentraisation. Sans réforme congtitutionnelle, non souhaitée par les Francals, il est
possible de transférer plus de compétences, et donc plus de pouvoirs aux collectivités territoriales, dans
le cadre de leur libre adminigtration.

A cet égard, il convient d'éviter le faux débeat sur la* compétence réglementaire déléguée ”. Il ne S agit
pas pour |’ Etat de “ dééguer sous son controle’ une partie du pouvoir réglementaire aux collectivités
locades. Au contraire, la décentrdisation consiste a confier aux collectivités territorides un pouvoir
réglementaire loca de plein exercice. Dans le respect de la loi et de ses textes d' application, les
collectivités exercent locadement leurs compétences par un pouvoir réglementaire globd e pleinement
maitrise. De la police a I’ urbanisme, nombreux sont les domaines ol les collectivités réglementent de
plein droit la vie de nos concitoyens. 1l ne S agit donc pas de ddéguer sous le controle de I Etat un
pouvoir réglementaire mais de confier un pouvoir de plein exercice, ¢ ed-adire de décentraiser
I exercice de compétences.

B/ la clarification des compétences de chaque collectivité

La décentraisation S est organisée autour de la logique des blocs de compétences. Chague collectivité
devait prendre en charge une compétence globae. L’ objectif &ait d’ assuré la transparence et d éviter
I’ingérence d’ une collectivité dans le champ de compétences d' une autre.

Cependant, I’ intervention croissante de chague collectivité dans la sphere de compétences des autres, la
multiplicité des contrats, ont brouillé le schémainitia. Etat, communes, départements et régions peuvent
ans se retrouver acteurs dans le cadre de I’exercice d’une méme compétence. Ce croisement des
interventions est source de confusion.

La commission ne remet pas en cause les contrats et notamment les contrats de plan dans leur logique et
leur conception. Le contrat a une vertu fondamentale : il permet le diaogue, e rapprochement des
adminigtrations et des acteurs locaux, et la convergence des interventions. Le contrat est donc positif en
rason de ses implications inditutionnelles. La commisson propose méme d autoriser des collectivités
d'un méme niveal a mener en commun un projet ou une compéence par la mise en oawvre de
conventions désignant une collectivité chef de file. Mais, dans le méme temps, la commission remet en
cause la systématisation de la procédure contractudle qui intervient en tout domaine,

Outre la confusion qui en réaulte, une telle multiplication des contrats induit une mohilisation d' énergies
injustifiée, un engrenage de réunions pour des résultats limités (dans une éude réaisée par lafédération
des maires des villes moyennes, | gpport des financements croisés a é&é évauée, sur un échantillon de 9
collectivités, a 0,5 % des ressources ...). S d'alleurs chaque collectivité assumait pleinement ses
compétences, la contractudisation serait réduite a I'essentid et la déperdition d énergie liée a la
conclusion d’accords marginaux serait évitée. Les dlus n’ont plus le temps nécessaire a consacrer a de
telles réunions. S la contractuaisation et en soi positive, sa systématisation a des effets pervers. La
commission estime donc nécessaire de revenir al’ essentid et de consacrer les énergies a la conclusion
des contrats de plan et de contrats désignant des collectivités chef defile.

Au surplus, I usager, I’ decteur, ne sait plus qui fait quoi. Les responsabilités sont diluées.
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Aing, il est indigpensable que les @us assument clairement leurs responsabilités face a leurs decteurs. A
chague territoire, doit correspondre un bloc de compétences clairement identifié. La commission indste
fortement sur ce point : I'objectif est de revenir le plus possble a la logique premiere du bloc de
compétences.

Il et donc nécessaire de clarifier les compétences des uns et des autres et d' éviter qu’ une collectivité
intervienne dans le champ de compétences d’ une collectivité rdevant d'un autre niveau. Toutefois,
comme nous I'avons indiqué, il peut ére nécessaire de fédérer des énergies en mobilisant plusieurs
collectivités. Dans ce cas, il est indispensable que la collectivité principalement compétente soit désignée
comme chef defile d'un projet nécessitant des interventions croi sées.

Proposition n° 19 : une collectivité intervient dans le cadre du bloc de compétences qui lui a &é dévolu
par la loi. La collectivité, principdement compétente, peut solliciter des
financements d' autres partenaires en tant que chef de file d' un projet

C/ la correction des effets pervers des normalisations

La commission tient a mettre en garde contre la frénésie normative. De plus en plus de normes sont
prises sur la base d' avis d experts sans, d' une part que les dus soient impliqués dans les groupes de
travall e, d autre part, qu’ une éude d'impact financiére des normes soit rédisée. Or, les dus devront
enslite mettre en oavre ces normes et trouver les financements nécessaires. Normes européennes,
normes o Etat, normes professonneles ou de fédérations sportives se cumulent, se multiplient,
changent, évoluent sans toujours laisser le temps des adaptations nécessaires et sans que leur légitimité
Soit certaine.

Les adminigtrations publiques et privées sécrétent trop souvent des normes hors controle. Le processus
doit ére inversé afin que les éus, ¢ est-a-dire les citoyens, gardent une maitrise du phénomene.

Propostion n° 20 : associer les dus au processus de normdisation dans le cadre d une évauation
préaable

Propostion n° 21 : soumettre les normes a une éude d impact financiére

Il - Parfairela premiere décentralisation

En deux domaines, I'enseignement supérieur et la formation professonnele, le processus de
décentraisation n'a pas é&é mené a son terme. |l Sagit d achever ce qui a &é mis en oauvre tout en
invitant I’ Etat & assumer ses prérogatives. En ces matiéres, les régions devront ére les principales
bénéficiaires de I approfondissement de |a décentraisation
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De la méme facon, il Sagit de parfare la décentraisation au bénéfice du département en ce qui
concerne la question spécifique des bibliothéques et du patrimoine et d offrir plus globdement un cadre
juridique adapté al’ intervention culturelle de I'ensemble des collectivités.

A/ I'implication des collectivités territoriales dans le fonctionnement du systeme éducatif
L’ enseignement afait I’ objet d' un transfert de compétences ala satisfaction générde.

Les communes prennent en charge la congtruction et I” entretien des écoles, les départements, ceux des
colléges et les régions, ceux des lycées. En moins de deux décennies, le parc immobilier scolaire a éé
complétement renouvelé. Les chiffres montrent I'effort sans précédent consenti par les collectivités
territoriades : en 1983, I'Etat assumait 90 % du financement immobilier des colléges et lycées en y
consacrant 6,3 milliards de francs. Les départements et régions n' gpportaient que 0,8 milliards de
francs. En 1998, I’ Etat apportait 9,9 milliards de francs, somme qui ne représentait plus que 32 % de
I"investissement tota. Départements et régions ont consacré 21 milliards de francs a I'immobilier
scolaire dont 2,1 milliards pour I’ enseignement supérieur. Depuis le début des années quatre vingt dix,

les départements et régions consacrent aind chaque année pres de 20 milliards de francs a I'immobilier
scolare @ universtare. 1l et incontestable que I'immobilier scolaire voire universtaire a éé
complétement modernisé. Le visage de la France scolaire a sur ce point radicalement changé gréce a
I" action des collectivités territoriaes.

Les collectivités locdes ont donc assumé pleinement leur responsabilité en matiére de construction,
entretien et maintenance des locaux. Elles ont su agir avec cdéité et efficience, 1a ol I’ Etat avait tardé.
La logique implique maintenant que les 95.000 personnels affectés aux taches d entretien et de
maintenance soient mis a disposition des collectivités territoriades. Les collectivités gerent et entretiennent
ces béatiments alors que les personnels compétents ne sont pas placés sous leur autorité. Cette Situation
est incohérente.

Les avantages d'une affectation de ces personnds aupres des collectivités territorides, maitres
d ouvrages et gedtionnaires, sont certains : cohérence et clarté dans |'exercice des compétences,
meilleure évaluation des besoins et gptitude a 'y répondre plus rapidement. Les personnels techniciens,
ouvriers et agents de service dits “ATOS ” restant attachés & leur statut de fonctionnaires d Etat, il
Sagirait de garantir ce daut et de prévoir en conséquence une smple mise a dispostion des
fonctionnaires d'Etat concernés auprés des collectivités. Ce trandfert s accompagnerait bien
évidemment d'un transfert des financements correspondant.

Propostion n° 22 : mise a digpogtion de I’ ensemble des personnels techniciens, ouvriers et agents de
services, aux régions et départements pour |’ exercice de leurs compétences

Ce qui a é&é fait pour la congruction, la rénovetion et I’ entretien des colléges et lycées doit aujourd’ hui
étre fait pour les universités et les grandes écoles au profit des régions. L’ expérience acquise dans le
second degré, le désengagement progressif de I'Etat, le besoin d’une plus grande ouverture des
universités sur leur environnement plaident en faveur de cette nouvelle étgpe de la décentrdisation.

Les collectivités territorides ont &€ a méme de moderniser le parc immobilier de I’ ensaignement
secondaire. Les régions, seul niveau de collectivité susceptible de prendre en charge les universités,
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équipements d'intérét régiond et non locd, pourront contribuer a la modernisation et |'essor de
I’ enseignement supérieur. D’ ores et d§a, dles interviennent dans le cadre des contrats de plan en faveur
des Universités. En 1998, dles ont aing apporté plus de 2 milliards de francs.

Il est clar que les nouvdles congructions devront Sintégrer a un schéma nationd des équipements
universitaires, les Frangais souhaitant d'ailleurs que I'Etat garde une maitrise de I'implantation des
universités (53 %) (SOFRES - ao(t 2000), du contenu des enseignements, &t, bien slir, la responsabilité
des personnds enseignants, des programmes et dipldmes nationaux.

Il Sagit donc d éendre a I’ enseignement supérieur le schéma existant dans le primaire et le secondaire.
Les personnels techniciens, ouvriers et agents de services correspondant seraient mis a digposition des
régions.

Proposition n°® 23: transfert de la congdruction et de I’ entretien des établissements d’ enseignement
Supérieur aux régions dans le respect d’'un schéma national des équipements et
formations

Compte tenu du fait que les régions sont compétentes en matiere de formation professionnelle, secteur
ou les universtés e grandes écoles sont trop peu présentes, la décentraisation de I’ équipement
universtaire permettra de rapprocher efficacement leurs actions en matiere de formation professonnelle,
dailleurs source de revenus complémentaires. La nouvelle compétence des régions en ce domane
SUppose une représentation adaptée de ces collectivités au sein des consells dadminidtration des
établissements d’ enseignement supérieur.

Proposition _n° 24 : adaptation des consels d'administration des universités aux nouveles
responsabilités des régions

Des lors que les régions prendraient en charge la congtruction et I’ entretien des universités et grandes
écoles, la question d'un trandfert de leurs responsabilités actueles en matiére de lycée au profit des
départements S est posée. En effet, pourrait aing étre crée un bloc de compétences pour | enseignement
secondaire plus clair et plus lishle. Les départements seraient responsables de la gestion matéridle des
colleges et lycées, souvent imbriqués ou mitoyens. En outre, ce transfert de la compétence sur les lycées
aux départements pourrait éviter d' accroitre la charge gestionnaire des régions. Car cdles-ci doivent
rester essentiellement des collectivités de coordination et d'impulsion de politiques, et non devenir des
collectivités gestionnaires. Toutefois, la commisson a esimé que les régions devaient conserver leurs
responsabilités en ce domaine. Elles ont su se doter d’ une compétence et répondre aux exigences d’ une
modernisation des lycées. Leur pleine réussite plaide pour le maintien intégrd de leurs compétences en
matiere de congtruction et d’ entretien des lycées.

A I'inverse, |’ Etat devrait reprendre & sa charge les 271 centres d' information et d orientation (C.1.0.) &
I”heure actudlle gérés par les départements et communes sur les 586 C.1.0. exigtant. Les C.1.O. font
partie du systéme éducatif et sont liés a la politique éducative, compétence de |’ Etat.

Propostion _n° 25 :reprise par I'Etat de la gestion des centres d'information et d orientation
aujourd hui confiés aux collectivités territoriaes
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En ce qui concerne les enseignements d arts plastiques, de musique, de danse et d’art dramatique, les
collectivités locaes sont compétentes sauf en ce qui concerne les éablissements d enseignement
supérieur. Or, un classement de ces éablissements culturels n'est pas intervenu. 1l est certain que
nombre d’ entre eux relévent de I’ enssignement supérieur. L’ Etat devrait alors assumer complétement les
dépenses de personnd d enseignement et |es régions devraient, quant a elles, assumer la gestion, selon
le schéma que nous avons évoqué.

Un trandfert partid de responsabilités & I’ Etat interviendrait donc dans ce domaine. Mais il s agirait en
rédité d'une darification de I'exercice des compétences, I'Etat assumant les responsabilités qui Iui
incombent.

Proposition _n° 26 : identification des écoles d'enseignements artitiques e musica rdlevant de
|’ enseignement supérieur pour une prise en charge par |’ Etat et les régions

B/ I'attribution des crédits de la formation professionnelle aux régions

La compéence des régions en matiere de formation professonnedle a é&é reconnue par les lois de
décentralisation. Cependant, les régions ne sont pas au coaur de tous les financements dont nombre leur
échappent. Aing, bien que la région ait la compétence en matiére de formation professonndle, I’ Etat
maitrisait encore en 1996 plus de 82 % des financements publics contre 18 % pour les régions. S'il est
logique que I’Etat conserve la responsabilité des formations professonneles rdevant de la solidarité
nationale (actions en faveur des déenus, des réfugiés, des handicapés ...), la mgorité des crédits qu'il
controle devrait ére transférée aux régions. Par ailleurs, |’ Etat, ses éablissements publics tel I' ANPE,
ou I’ AFPA, association de droit privé financée par le budget de I’ Etat, interviennent Smultanément et
développent leurs propres politiques de formation. Une coordination des politiques et actions au niveau
régiond et indispensable.

Il faut donc replacer la région au centre du dispositif, conformément a sa compétence Iégale et au
souhait de nos concitoyens (55 % des Francais estimant que cette compétence doit étre décentralisee).
Les crédits de la formation professonnéle doivent étre attribués aux régions sauf exceptions en ce qui
concernent ceux relevant de la solidarité nationale. Les régions coordonneraient |’ action des services et
établissements publics de I'Etat compétents, aind que, bien évidemment, celle de I’ AFPA. Cdleci
serait dors financée, en fonction des formations proposées, par les régions.

Il est cependant nécessaire de cadrer cette décentrdisation en affirmant le caractere nationa du
recrutement des stagiaires de la formation professonndle. Un sagiaire doit pouvoir accéder aux
formations offertes quelle que soit son origine géographique.

Proposition n° 27 : tous les crédits de la formation professonndle, sauf ceux relevant de la solidarité
nationale, sont gérés par les régions qui coordonnent la politique de formation en
associant les services de I’ Etat, I’ ANPE et I’ AFPA dans le cadre régiond

53




Le prolongement du processus de décentrdisation en matiere d enseignement supérieur et de formation
professonndle doit aing profiter essentidlement aux régions qui deviendront des acteurs déterminants
des palitiques de formation, initide ou continue.

C/ I'intervention culturelle des collectivités territoriales confortée

Les collectivités territorides ont investi la sphere culturelle, apportant 63 % des fonds publics consacrés
ala culture (38 milliards sur 60 milliards de francs). Elles sont intervenues, sous la pression des publics
intéressés, hors compétences obligatoires. Elles ont développé en ce domaine des actions facultatives
pour répondre aux demandes de plus en plus fortes des populations. Les lois de décentrdisation ont par
alleurs conféré des compétences obligatoires aux collectivités locdes en matiere d’ archives, de
bibliothéques et partidlement d’ enseignement culturd.

Mais I’ Etat n’a pas tiré toutes les conséguences de |la nouvelle répartition des compétences en matiére
culturdle. Aing, I'Etat maintient & disposition des départements et communes des personnels dans les
archives départementaes (323 emplois dont 149 conservateurs) et les bibliotheques territoriaes (156
emplois). De méme, I’ Etat met & disposition des musées classés 27 agents conservateurs du patrimoine.

Or, le systéme de mise & disposition de ces agents d' Etat ne fonctionne pas correctement. Des postes
restent vacants, |’ Etat rencontrant des difficultés chroniques pour les pourvoir. Dans ces conditions, la
commission estime necessaire de mettre fin, a terme, a ce systeme de mise a dispogition. A défaut de
pourvoir aux postes vacants, I’ Etat transférerait les crédits correspondant par le biais de la dotation
globale de décentraisation pour permettre aux collectivités de recruter le personnd nécessaire au bon
fonctionnement des archives et bibliotheques, dans les cadres d emplois territoriaux existant.

Proposition n° 28 : subgtituer une dotation aux mises a digposition pour permettre un recrutement dans
les cadres d’ emplois territoriaux de conservateurs et bibliothécaires

En matiére de patrimoine, I’inventaire des richesses nationales est de la responsabilité de I’ Etat tout en
éant mgoritarement financé par les dépatements. La compéence en matiére dinventaire du
patrimoine devrait étre trandférée aux départements, échelon pertinent de responsabilité, avec les
personnels compétents.

Proposition n° 29 : transfert de la compétence en matiére d' inventaire du patrimoine aux départements
avec transfert des personnel's concernés

Il est nécessaire d offrir un cadre juridique mieux adapté a I intervention des collectivités locaes. Elles
agissent souvent par I'intermédiaire d' associations, structures “ para-administratives ”. Pour éviter les
risques de gestion de fait et favoriser les coopérations financieres, il est préférable de leur permettre de
créer des éablissements publics locaux culturels.

Proposition n°® 30 : autoriser les collectivités territorides a créer des éablissements publics locaux
cultures
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Il convient égdement d’ adapter la filiere culturelle de la fonction publique territoriade afin que toutes les
formes nouvelles d'intervention culturelle locde soient prises en compte (encadrement des pratiques
amateurs ou soutien aux projets culturels de proximité).

Propostion n° 31 : adgpter les métiers de la filiere culturdle de la fonction publique territoride aux
nouvealix besoins

Les callectivités simpliquent souvent dans la création cinématographique d' audiovisudle en apportant
un soutien financier, voire en simpliquant dans des associations cinématographiques. Or, ces
interventions supposent sans doute la mise en place d'un cadre légd apportant la nécessaire sécurité
juridique.

Proposition n° 32 : préciser par laloi les conditions d' intervention des collectivités territorides dans le
soutien ala production cinématographique et audiovisuelle

Enfin, il est aujourd hui indispenssble de rééquilibrer I'intervention de I'Etat en matiére de culture
sdientifique. Plus de 80 % du soutien de I'Etat profite & des opérations franciliennes dors que les
besoins des régions sont criants en ce domaine.

Proposition n° 33 : mise en place par I'Etat d' un plan de raitrapage pour la culture scientifique hors
région parisenne

[l - Rapprocher les services publics des usagers

Rendre I’ action publique plus efficace suppose de corriger les dysfonctionnements des services publics
et de rapprocher plus encore les services de proximité des usagers.

A/ I’organisation d’'un service public de sécurité civile

Etablissements publics communs au département, communes et structures intercommunales, les services
départementaux d’'incendie et de secours, fonctionnent ma, faute d ére placés sous une autorité
adminigrative clairement identifiée. De plus, la question du financement de ces services ext actudlement
une source de conflits entre collectivités. La commission propose donc que ces services, compte tenu
de leur vocetion territoride, soient, au minimum, placés sous |’ atorité de gestion du président du consell
genérdl.

Propostion n° 34 : les sarvices départementaux d'incendie et de secours sont rattachés al consall
générd
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Mais la commission estime que cette solution, préférable a la stuation actudle, est loin d ére optimale.
Car, le présdent du consail générd serait le gestionnaire du service aors que I’ autorité opérationnedle
rederat le préfet. En effet, lapolice &, plus générdement, les principaes taches de scurité civile restent
et doivent rester de la compétence préfectorde. Une telle dichotomie entre une gestion décentralisée et
une mission opérationnelle d' Etat n'est pas saine. La commission estime donc nécessaire de créer un
véritable service public de Seurité civile placé sous I’ autorité du préfet.

Proposition n° 34 bis : les services dépatementaux d’ incendie et de secours relévent de la sécurité
civile et sont totalement pris en charge par I’ Etat et placés sous |’ autorité du
préfet.

B/ la décentralisation des compétences en matiere sanitaire

Développer les compétences des régions en matiere d’ équipements sanitaires devient une nécessité. Les
régions doivent pouvoir investir dans les équipements sanitaires répondant & une préoccupation
d aménagement du territoire. Leur responsabilité serait encadrée par les Schémas Régionaux
d Organisation Sanitaire & Socide (SR.O.SS) sur lexquels les régions seraent dallleurs
obligatoirement consultées. A cet égard, 64 % des Francais estiment que I'implantation des hopitaux
doit relever d’ une gppréciation locae.

Proposition n° 35 : consultation obligatoire des régions lors de la phase d éaboration des schémas
régionaux d organisation sanitaire et socide.

Proposition n° 36 : reconnaitre la compétence des régions pour réaiser des investissements en matiére
d équipement sanitare dans le cadre de |'aménagement du territoire et
conformément au schémarégiona d organisation sanitaire et socide.

La définition de la politique de santé publique est dlairement une mission de I’ Etat. Cependant, laloi du
22 juillet 1983 a confié aux départements les services départementaux de vaccination ains que les
compétences en matiere de lutte contre les fléaux sociaux, de dépistage des cancers et surveillance des
malades aprés traitement et de lutte contre la Iepre. Cette évolution S est accompagnée de trandferts
financiers, mais la mise en oawvre de ces compétences sest heurtée a de fortes disparités entre
départements.

C'edt @ns que globaement les moyens mis en cauvre par les départements en 1997 (594,3 Md F) ont
éé tres inférieurs aux droits a compensation verses dans le cadre de la dotation globae de
décentralisation (958,8 Md F).

Sl est nécessaire de maintenir I acquis de la décentralisation, notamment la souplesse nécessaire pour
mener des politiques de proximité, il faut inviter I'Etat & assurer sa misson de cadrage et de
normdisation, comme le souhaitent les Frangais. Le sondage rédisé pour la commission montre la
volonté des Francais que I’ Etat remplisse pleinement sa mission normeative et assure I’ égaité des droits,
les départements ayant pour mission de garantir |’ acces aux droits.
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Proposition n° 37 : meilleure définition par I'Etat de normes pour I’ exercice par les départements de
leurs compétences en matiére sanitaire.

Par ailleurs, les départements devront pouvoir déléguer, par convention, leurs compétences en matiére
sanitaire aux communes et intercommunalités ; celes-ci peuvent ére mieux a méme de les exercer.
D’'une facon plus générde, cette déégation conventionnelle des compétences pourrait égaement
concerner I’ action sociae décentralisée.

Proposition n° 38 : par goplication du principe de subsdiarité al’ action sanitaire et socide, permettre
une délégation conventionnelle des compétences des départements aux
intercommundités

C/ la clarification des compétences en matiére sociale

a) le principe d’ une gestion de proximité

L’ engagement des us dans la gestion des politiques sociaes est une rédité indiscutable ; nul ne remet
en cause les fondements de ce choix. Cependant, la proximité n'est pas adlée de par avec la
samplification des procédures ni leur lisibilité pour I usager.

En effet, la complexité du secteur s est accrue du fait notamment de I’ enchevétrement des dispositifs et
des enjeux inditutionnels liés au partage des compétences et des territoires entre |'Etat, les
départements, les communes, les régions, ains qu’ avec les organismes de protection sociale. Face a ce
conda, un objectif gpparait évident : amdiorer la connaissance des populations concernées et
I’évduation des dispostifs mis en place. A cette fin, la création d observatoires départementaux
d action socide simpose.

Proposition _n° 39:créer des observaoires dépatementaux d'action socide afin daméliorer la
connai ssance des populations prises en charge

Il convient égdement d’améiorer I’intervention des collectivités locales en ce domaine. L’ impératif de
subsidiarité rappelé précédemment doit conduire les départements a confier, le cas échéant, la mise en
aavre de compétences socides aux intercommunaités et communes.

Il et possible de prendre comme exemple lapolitique d’ insertion.

Laloi du 1% décembre 1988 indtituant le Revenu Minimum d' Insertion prévoit une intervention conjointe
de I'Etat et du département. Le conseil départemental d'insertion (CDI) et ains présidé par le
représentant de I’ Etat et le président du consdl générd. Le CDI éabore et adopte le programme
départementa d'insertion et assure la cohérence des actions d'insertion dans le dépatement. La
commission locale d'insertion est également congtituée de représentants de I’ Etat, du consail général
angd que des communes ou du systéme éducatif. Elle édabore le programme loca d'insertion, assure
I’évauation des besoins d'insertion socide et professonnelle des bénéficiaires du RMI et approuve les
contrats d'insertion. Le financement du RMI reste de la responsabilité intégrale de I’ Etat. Per alleurs, le
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département est tenu de consacrer au financement des actions nouveles d'insertion 20 % des sommes
versées par I’ Etat au cours de I’ exercice précédent au titre de |’ alocation de RMI.

Ce digpositif en matiére d'insertion et de lutte contre I’ exclusion est particulierement complexe. De plus,
un condat S impose : les ingances d'insertion ne remplissent pas leur rdle ; le volet insertion du RMI et
ang peu efficace. Des différences ont é&é relevées quant aux taux de contrats d' insertion en fonction de
la plus ou moins grande mobilisation des acteurs de I’ insertion, des pratiques locaes et du refus parfois
explicite de contractudiser. || et souhaitable de donner une totale responsabilité en la matiére aux
collectivités territorides au contact direct des intéressés. 1l et probable que les intercommunaités sont
souvent mieux a méme de mettre en oauvre ces mesures d'insertion.

Au dda du cas de I'insertion, la décentraisation S est traduite par un enchevétrement généra et une
superpostion des responsabilités dont il est urgent de sortir, et ce d’autant plus que la notion d’aide
socide sest désormais dargie a des formes nouvelles d action socide, telle que la lutte contre les
exclusons.

Alors méme qu' dles s adressent aux publics les plus défavorisés, les procédures font partie des plus
complexes et souvent des plus incertaines de notre droit. |1 est donc essentiel de prolonger de fagon trés
ambitieuse la décentrdisation dans tous les domaines ou se judifie une action de proximité, par
I'intermédiaire de déégations conventionnelles de compétences lorsgu’'une intervention des
intercommundlités sera plus efficiente.

b) clarifier les responsabilités en matiére de protection judiciaire de la jeunesse

Dans cette perspective, s agissant de la protection judiciaire de la jeunesse, il est indispensable de
rationaiser les rdaions entre le département e le systéme judiciaire, en refondant complétement les
textes en vigueur &in de claifier les réles et de redonner une cohérence aux mesures d assstance
éduceative et a cdles rdatives al’ enfance déinquante.

Proposition n° 40 : clarifier les textes en maiere de protection judiciare de la jeunese &fin de
retionaliser les relations entre le département et I’ Etat

L’ essentiel de la compétence doit étre exerce par le consail générd ; cdlui-ci doit pouvoir la dédéguer
par convention au niveau des intercommundités des lors que leur intervention serait mieux adaptée.

) la santé scolaire

Des lors que la prévention et une compétence du département, il parait norma que la médecine
scolaire et |es assistantes sociales qui y concourent soient confiées a cette collectivité dans le cadre d'un
partenariat avec |'éducation nationde. 1l Sagit d'assurer une rédle continuité entre la protection
meaterndle et infantile, I’ aide socide al’ enfance et lamédecine scolaire.

Propostion n° 41 : transférer au département la médecine scolaire et les assistantes socides qui
concourent et permettre une déégation aux intercommundités conformément au
principe de subsdiarité

58



d) la personne handicapée face ala plurdité des intervenants

Les personnes handicapées sont amenées, pour bénéficier des prestations et des services auxquels dles
ont droit, a étre en contact avec différentes administrations. La pluraité des décideurs slon la nature de
la demande, et tdlle qu'il et difficile de savoir qui ingtruit et apprécie la demande, qui finance, qui
controle ... Cette opacité est renforcée par le fait que le parcours d une personne handicapée s inscrit
dans deux circuits pardldes et indépendants I'un de l'autre. Premierement, le déroulement
chronologique de I’ existence (enfance, adolescence, age adulte) fait gpparaitre des besoins, différents
sdon I'&ge, (soins, rééducation, scolarité, formation professonnelle, insartion professionnelle, insartion
socide), et qui seront satisfaits par | Etat, le département ou la commune, voire par des organismes de
Séeurité Socide. Par alleurs les réponses aux différentes Stuations dans lesquelles peut se trouver la
personne handicapée nécessitent des prises en charge diversfiées émanant de plusieurs ingtances, qu'il
sagisse de la vie a domicile et du probleme de ressources, d' appareillage et d' aides techniques,
daménagement du logement, daménagement de ['environnement (accesshilité, transport),
d hébergement en indtitution, des conditions de travall ....

Compte tenu de la complexité et de la varié&é des démarches, il est nécessaire que les personnes
handicapées puissent savoir “ qui fait quoi 7, de quelle adminigration reléve telle prise en charge, tdle
prestation ou service. En outre, et ce n'est pas un obstacle mineur, les intéressés sont trop souvent
renvoyés d'un service vers un autre pour obtenir la satisfaction de leurs droits ou, plus Smplement, un
renseignement utile. |l et indispensable de créer des centres d'information et d orientation des
personnes handicapées afin qu'dles puissent frapper a la bonne porte. Les centres devraient étre
fusonnés avec les guichets uniques prévus dans les départements pour renseigner les personnes
handicapées sur les aides techniques.

Propostion n°42: création d'un centre unique dinformation et d orientation des personnes
handicapées, absorbant les actuels “ guichets uniques” exigant dans les
dépatements e uniquement specidiséss dans I'information sur les aides
techniques

Depuis 1975, la dratification des textes |égiddifs et réglementaires successifs a sngulierement obscurci
la répartition des responsabilités de chague ingtance décisonndle. Laloi de 1975 sur les handicapés,
peu lishle, agénéré un dispositif complexe et n'est que partiellement gppliquée. Une réécriture compléte
de laloi est nécessaire &in de daifier et de rendre lisible les interventions. C'est & I'Etat de fixer les
normes, d assurer I'intervention professonnelle et de prendre en charge les prestaions de solidarité
nationale telle par exemple I’ dlocation compensatrice pour tierce personne. C'est aux départements et
communes de garantir I accés a des droits identiques pour tous les citoyens.

Propostion n° 43 : réécrire laloi de 1975 sur les handicagpés &fin de clarifier et de rendre ligble le
dispositif, I'Etat fixant les normes, assurant I'intégration professonnelle et
I’apport des ressources de subsistance; les éablissements d ensaignement
releveraient, conformément au droit commun, des régions, départements et
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communes, e la vie a domicile rdéverait quant a ele des départements et
communes

e) les personnes agées

L’action menée par les départements en faveur des personnes &gées souffre de deux types de
disparités : des disparités dans les politiques elessmémes et des disparités de charges e de moyens
entre les départements. L’ égdité des usagers devant le service public impose une harmonisation des
moyens mis en canre. |l revient certes A I'Etat de darifier les normes, mais auss d'assurer une
péréquation afin que les départements puissent mettre en oauvre une politique garantissant I’ égdité des
droits des usagers.

Proposition n° 44 : prise en compte de la proportion de personnes &gées dans le calcul de la dotation
générale de décentralisation des départements.

f) I" action socide d' urgence

Dans ce domaine comme dans les autres, la grande diversité des intervenants et la complexité des
dispositifs rend I’ action souvent inefficace. Les commissions de I"action socide d’ urgence (CASU) ont
pour objectif d apporter une réponse rapide et coordonnée aux Stuations difficiles en évitant aux
usagers d avoir amultiplier les démarches adminigtratives.

Ce dispositif a grandement amélioré la résolution des Stuations difficiles. Cependant, des contraintes
adminigratives (non fongibilité des enveloppes budgéaires, par exemple) et la répartition actuelle des
compétences en matiére socide ne permettent pas une Utilisation optimale de ce dispostif. En
particulier, face au mangue certain de transparence, il est indispensable que les départements rendent
public I’ ensemble des digpositifs existants et indiquent les moyens financiers et humains mobilisss.

Propostion n° 45 : information du public par les départements des dispositifs existants en matiére
d action socide d' urgence et des moyens humains et financiers mis en oeuvre

D/ le rapprochement de la politique du logement de I’ usager

a) des aides au logement mieux régiondisées

Théoriquement les communes sont compétentes en matiere d habitat socid mais leur réle est amputé,
I' Btat gardant |la maitrise financiére des aides au logement. |l est logique que les aides rlevant d'une
politique nationae, telles les aides personnalisées au logement ou les préts ataux zéro, restent du ressort
de | Etat. Par contre, les aides localisables, telles les aides & la résorption de I’ habitat insalubre ou les
aldes aux bailleurs sociaux (PLA, PALULOS, PLI) doivent pouvoir ére attribuées par la région apres
consultation des collectivités concernées.

Proposition n° 46 : trandfert aux régions de la gestion des aides au logement locdisablestelles les aides
aux bailleurs sociauix
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b) reconnditre le réle des intercommundlités

Le droit au logement doit ére mis en cauvre au plus prées des rédités. Les compétences en matiére de
logement sociad font partie des compétences obligatoirement transférées par les communes aux
intercommunalités. Les outils nécessaires a la concrétisation de ce droit doivent ére confiés aux
intercommundités. C'est and que des contingents de logements sociaux, aujourd hui dévolus aux
préfets, pourraient ére confiés aux intercommunalités.

Proposition n° 47 : transferts de contingents de logements sociaux des préfets aux intercommundités

La digperson des offices municipaux d'HLM est égdement un frein a la mise en cauvre d' une politique
cohérente du logement au niveau des intercommundités. || faut favoriser un regroupement de ces offices
afin deles” intercommundliser .

Propostion n° 48 :regroupement des offices municipaux HLM dans le cadre doffices
intercommunaux

IV Clarifier les compétences en matiere de développement et
d’infrastructures

A/ les compétences régionales en matiére de transports collectifs

L’ expé&imentation en matiére de régionaisation des trangports ferroviaires locaux a éé un succes.
L’implication des régions a permis d’ amédliorer le service rendu aux usagers et d adapter les trafics aux
besoins du public. L’ expérimentation doit déboucher sur une généraisation, aing que vient de le prévoir
le |&gidateur. |l faudra néenmoins qu’ une darification des comptes intervienne afin que les régions qui
ont spontanément investi en ce domaine ne soient pas pénaisees.

Proposition n° 49 : régiondiser totdement les services de trangports ferroviaires hors grandes lignes
dans le cadre fixé par le |égidateur et gpres clarification des comptes

De méme, le développement des grandes infrastructures en matiére de trangports aériens ou de stations
multimodales doit désormais relever des régions, |'Etat déterminant, dans le cadre de sa politique
d aménagement du territoire, les principes de répartition des infrastructures. Leur compétence en
matiere d’aménagement du territoire conduit inductablement les régions a prendre en charge ces
infrastructures essentielles au développement des territoires, en lieu et place notamment des chambres
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de commerce et d'indudtrie. Cependant, I’ existence d' établissements publics autonomes ayant fait leur
preuve, tel Aéroport de Paris, ne doit pas étre remise en cause.

Proposition n°® 50 : reconnditre aux régions la compétence en matiére d' équipements multimodaux et
aéroportuaire, sauf existence d' établissement public spécifique, conformément &
un schéma national

En matiére portuaire une distinction des responsabilités est nécessaire slon I'importance nationale ou
locale des ports. |l est certain que les ports autonomes doivent rester sous la tutelle de I Etat. Par
contre, les régions sont a méme de gérer les ports d'intérét régiond, les ports de commerce éant
confiés aux départements et les ports de plaisance aux communes.

Proposition n° 51 : confier la gestion des ports non autonomes aux régions sauf les ports de commerce
dintérét loca confiés aux dépatements et les ports de plasance aux
communes, conformément a un schéma nationa

B/ la participation accrue des collectivités territoriales a I’ entretien du réseau routier

L e désengagement financier de I’ Etat est net dans le domaine routier, dors méme que le réseau routier
nationa ne représente plus que 4 % de la longueur totale du réseau frangais. Les contributions des
collectivités territoriaes, régions et départements, se sont accrues et représentent actuellement 40 % du
financement des routes nationaes non concedées.

Un nouveau déclassement des routes nationdes au profit du réseau routier départementa et
envisagegble, le département ayant acquis dans le domaine de I'entretien des routes une longue
expérience. Dans ce nouveau contexte, L’ Etat conserve la gestion du réseau autoroutier comme le
souhaitent 51 % des Francais.

Proposition n° 52 : confier aux départements I’ aménagement et I’ entretien du réseau routier nationa

Un transfert de services a été opéré au profit des départements qui le souhaitaient. 1l et certain
qu aujourd hui il faut permettre aux agents d Etat affectés dans les services départementaux d’ opter
pour la fonction publique territoride. La clarification intervenue en matiére de structure administretive
doit désormais S accompagner d’ une clarification en matiere de gestion du personnd.

Proposition n° 53 : les agents de I’ équipement placés sous I’ autorité du Président du conseail générd
doivent pouvoir opter pour lafonction publique territoride

C/ la question de I’ environnement et |e développement durable

La protection de I’ environnement revét une importance grandissante. Elimination des déchets, protection
des eaux, lutte contre les pollutions industrieles et agricoles, réduction des bruits sont au coaur des
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préoccupations des administrés. Les compétences sont parfois non identifiées et souvent enchevétrées.
Etat et collectivités territoriaes interviennent sans vison d ensemble de |la protection de I’ environnement.
L’exercice des compétences et des pouvoirs de police divergent souvent. Or, il est aujourd hui
absolument indispensable de clarifier le plus possible cet exercice de compétences et des pouvoirs de

police.

La commission reéeve toutefois que la police de I'environnement doit rester globaement une
compétence d' Etat. Les pollutions et plus généraement les risques ne sont générdement pas
“ territorialissbles . 1| faut que I Etat garde sa compétence normative générale en ce domaine, afin de
préserver I'intérét général. Nos concitoyens souhaitent d ailleurs une meilleure implication de I’ Etat en
ce domaine (pour 79 % des Francais, I’ Etat est responsable de la prévention sanitaire et pour 76 % de
la prévention en matiére de sécurité dimentaire). Cette implication de I'Etat nexclut pas une
décentrdisation de certaines responsabilités. Mas pour cela, il e nécessare de clarifier les
responsabilités des uns et des autres comme nous |’ avons indiqué.

Proposition n° 54 : darification des compétences et des polices en matiére d’ environnement

D/ la cohérence régionale des interventions économiques décentralisées

Le régime juridique des aides aux entreprises et en principe contraignant. Des conditions a
I"intervention économique des collectivités territoriaes sont posées par les textes.

Cedt ans que, normaement, les aides directes au développement économique, ¢ est-a-dire lamise a
disposition d'une entreprise de moyens financiers avec inscription dans son compte de résultats, sont

subordonnées a I’ intervention préalable des régions. Seules les aides indirectes sont libres, ¢ est-a-dire
susceptibles d' étre accordées par toute collectivité territoride sans que les régions soient privil égiées par

rapport aux départements et communes.

Sur les 14 milliards d' aides gpportées par les collectivités territorides, les trois quarts sont congtituées
d'ades directes. Compte tenu de I'importance de ces aides directes, les régions auraient di
normaement étre les plus actives des collectivités. Pourtant, les régions représentent moins de 28 % de
cette aide a I'économie, dors que les communes et leurs groupements représentent 47 % des
interventions et les départements environ 25%. La commisson a relevé cette contradiction: le
|&gidateur a confié un role privilégié aux régions mais, en pratique, dles ne sont pas les principaes
intervenantes en matiere d’ aide économique. Et, sil est impossible d empécher une collectivité locae de
soutenir une activité économique sur son territoire, il et néanmoins indispensable de conforter le réle
des régions en matiére d anénagement et de développement des territoires. La commission propose
donc de prendre acte des possibilités d'intervention de toutes les collectivités territoriaes a condition
gu dles soient compatibles avec les orientations fixées par la région en matiere d aménagement du
territoire.

Proposition n° 55 : dans le cadre des orientations arrétées par les régions en matiére d’ aménagement
du territoire, les collectivités peuvent apporter leurs soutiens al’ économie
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Afin que les régions soient mieux a méme d' exercer cette fonction, les comités économiques et sociaux,
ingtance consultative reconnue pour permettre au consell régiond d ére éclairé par des membres de la
société civile dans les domaines économiques et sociaux, méritent de voir leur role renforcé et dargi et
leurs membres mieux reconnus.

Le réle mageur des régions doit étre égaement conforté par la décentraisation de I’ octroi des aides aux
PME - PMI. S I'Etat doit fixer le régime des aides aux PME - PMI, cdles-ci doivent étre accordées
par lesrégions.

Proposition n° 56 : régionaliser le versement des aides aux PME - PMI

Enfin, compte tenu des risques encourus, il est apparu opportun de laisser aux seules régions I’ initiative
de création des sociétés de capita risque. En effet, Seules cdles-ci ont véritablement la capacité
d assumer financiérement les risques pris, les communes et départements N’ ayant pas toujours la surface
financiére nécessaire,

Proposition n° 57 : limiter aux seulesrégions I initiative de créetion des sociétés de capitd risque

V - Refondre I’ action locale de |’ Etat

La réforme de I'Etat n'entre pas dans le champ des travaux de la commission pour I'avenir de la
décentrdisation. Néanmoins, I’évolution souhaitée par la commission du paysage inditutionnel loca a
des répercussons directes sur I’organisation territoride de I'Etat. Elle en a d'autant plus, que
paraléement, la commission a proposé de nouveaux transferts de compétences, et donc de services et
de moyens humains, de |’ Etat vers les collectivités locales.

En outre, il gppardt a la commisson que la formidable évolution de I’ organisation locde qu'induit
I'intercommunalité, ne peut laisser I’ Etat indifférent et I'améne également & adapter son organisation
territoride.

Enfin, les changements demandés aux collectivités territorides pour faire face a un cadre européen en
profond renouvellement devraient ére exigés de laméme maniére au niveau de |’ Etat.

Lacommission propose une modernisation de I’ organisation de I’ Etat déconcentré parallée al’ évolution
des indtitutions locales.

A/ La déconcentration, mouvement paralléle a la décentralisation
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Des les lois de décentraisation, le gouvernement a affirmé la nécessité d’ accroitre la déconcentration.
Face & un pouvoir loca du renforcé, il paraissait nécessaire d’ avoir un pouvoir local d Etat en capacité
de décider et d agir.

Toute autre solution aurait nié le rééquilibrage des pouvoirs au profit du loca et donc la décentraisation
en faisant dépendre systématiquement les réponses aux demandes des dlus locaux d'une décision
centrale,

La nécessité de déconcentration a été fortement et constamment réaffirmée depuis. Mais cdle-ci n'est
pas encore complétement rentrée ni dans les maaurs, ni dans les faits de |’ organisation de I’ Etat. 11 y ala
un décaage sensble par rapport a I'innovation prometteuse que rédisait la loi de 1992 emportant
charte de la déconcentration et qui conférait au préfet une compétence de droit commun, la compétence
ministériele devenant “ compétence d attributions ”, concernant par consequent des cas limitativement
définis. C'est pourquoi la commission, consciente du lien qui unit décentralisation et déconcentration
souhaite une nouvelle éape de déconcentration des missons de I'Etat au niveau des préfets,
interlocuteurs uniques des collectivités pour le compte de I’ Etat.

Déa des digpostions précises sont arrétées qui manifestent I'intention de désigner I'échdon
départemental comme échelon de base de I’ organisation des services de I’ Etat : daboration al'initistive
de chague préfet d’'un “ projet territorial ” adapté aux caractéristiques de chague département et propre
a mobiliser plus efficacement I'ensamble des services de I'Etat, mise en place de “ systémes
dinformation territoriaux ” (SI.T.) gréce aux nouvelles technologies de I'information et de la
communication. Ces options, accompagnees d’ une vaste réforme des préfectures affichent une volonté
forte et salutaire de fortifier et rénover le role de I’ Etat dans les départements. Le département reste et
restera donc I’ échelon de base de I” organisation des services de I’ Etat.

De fagon plus globade la commisson réeffirme que les autorités locades doivent disposer
d'interlocuteurs de I’ Etat qualifiés et compétents sous |’ autorité du préfet & chague lieu oll se rencontrent
responsabilité locale décentralisée et responsabilité nationale déconcentrée.

La commission souhaite donc une nouvelle éape de déconcentration des missions de I’ Etat au niveau
des préfets et des sous-préfets.

Proposition n° 58 : rédliser une nouvelle éape de déconcentration des missions de I’ Etat au niveau des
préfets

Paraldement a ce renforcement de la déconcentration, il convient de confirmer que le préfet est le seul
interlocuteur pour |’ Etat des éus locaux.

Au dda des services qui sont traditionnellement sous I’ autorité du préfet, il convient que toute tentative
de créer un interlocuteur o Etat distinct du préfet, par exemple sous forme de directeur o un
établissement public ou d'un groupement d'intérét public, puisse ére contrecarrée. Par alleurs, e préfet
pourrait logiquement voir son autorité réaffirmeée pour les compétences qu'il exerce sur des chefs de
sarvices indépendants de lui : trésorier payeur généra pour |’ économie, directeur départementae de la
consommeation, de la concurrence et de la répression des fraudes pour le contrdle des marchés publics,
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recteur et ingpecteur d’ académie pour la programmation des investissements et tout ce qui ne ressort
pas strictement de la pédagogie.

La décentrdisation ne peut atteindre sa pleine mesure que s les dus locaux trouvent a leur niveau un
saul interlocuteur de I'Etat, le préfet, qui rassemble sous son autorité la totaité des services
déconcentrés et des établissements publics de I’ Etat.

Pardl&ement, la commission invite I’ Etat & réexaminer la configuration de ses services déconcentrés en
fonction des transferts de compétence qu'dle propose, ceci pouvant éventudlement entrainer la
suppression de certains services et le reclassement de leurs personnds. L’ Etat doit éablir un schéma
d organisation de ses services en fonction des compétences exercées par les collectivités. Ce schéma
pourra ére éabli a partir de propostions des préfets adaptant |'organisation des services aux
particularités de leur département.

En outre, le préfet doit pouvoir disposer de pouvoirs plus éendus dans I organisation des services
déconcentrés (globalisation des crédits, voire possibilité d’ adapter le découpage des arrondissements
aind que le nombre de services déconcentrés selon la nature des enjeux), et dans la gestion des agents
de I'Etat au niveau local (recrutement, formation, mutation, formation et affectation). Ceci suppose que
soient recherchées une plus grande interministéridité et une plus grande unité des corps des agents
déconcentrés de I’ Etat.

Par alleurs, Sagissant de I’'ensemble des services déconcentrés de I'Etat, la confusion liée aux
denominations de ces services pourrait &re clarifiée. Pour une meilleure identification et distinction des
savices de I'Etat et de ceux de la collectivité locde, le qudificatif “départemental ” ou “régiond ”
serait exclusivement réservé aux services des collectivités. Le nom des services de I Etat se référerait &
leur rattachement ala préfecture de département ou de région.

Proposition n° 59 : réaffirmer |’ autorité préfectorale sur I’ ensemble des services déconcentrés de I’ Etat
pour gue |es autorités décentralisées ' aient qu’ un seul interlocuteur de |’ Etat

B/ le renouvellement de |’ organisation territoriale de |’ Etat

Les différents services de I’ Etat et de ses établissements publics ont des périmétres qui se superposent
et s enchevétrent, dors méme gu’' un effort de rationdisation est demandé en la matiére aux collectivités
territoriaes.

Il importe donc que les objectifs de lishilité, de smplification e de cohérence des périmetres
S gppliquent &I’ Etat. Il convient que I’ Etat analyse les meilleurs lieux de déconcentration départementa,
régiond, voire interrégiona en fonction des compétences exercées. Les assemblées locdes pourraient
étre consultées lors de cette réflexion.

Proposition n60 : les assemblées intercommunaes, départementaes et régionaes sont consultées sur
les nouveaux découpages administratifs de I’ action déconcentrée de I’ Etat, aing
que sur les “ plans de localisation” des grands services publics et des
entreprises publiques
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Le préfet aura pour ces plans soit un pouvoir d' arbitrage pour les décisions déconcentrées, lorsqu’ dlles
concernent des entreprises ou des éablissements publics, soit un pouvoir de suspenson et de
proposition pour les décisions prises au niveau central.

En outre, une cohérence doit étre recherchée entre les différentes cartes adminigtratives afin d' éviter les
enchevétrements et superpositions de périmétres. C' est dans ce cadre que serait révisée sans forcément
envisager des suppressons, la cate des arondissements dont la population et aujourd hui
extrémement variable sans que pour autant ils aient forcément chacun une cohérence territoriae.

Par alleurs, pardldement a I’ encouragement a I’ interrégiondité et en cohérence avec cette orientation,
I’ Etat créera des espaces interrégionaux. Ces espaces pourront ére utilisés en premier lieu pour mettre
en commun des moyens lourds d' intervention, comme ¢ est dga le cas aujourd’ hui avec les zones de
défense et de securité civile. L’échelon zond, sous réserve de bénéficier d'un renforcement de ses
moyens, doit éendre sa compétence notamment dans les domaines nouveaux d intervention de I’ Etat
(formation & informaion en maiere dinteligence économique, déveoppement des nouvelles
technologies de I’information et de la communication, ...).

A I'évidence la pertinence de tdles circonscriptions peut s affirmer dans |’ exercice efficace de la
programmation ou de I’aménagement du territoire avec la conduite d opérations complexes (grandes
infrastructures, grands projets) et pour I’ expertise économique qui nécessite I’ aménagement des grands
ensembles géographiques dans un cadre européen (Arc Atlantique, zone méditerranéenne, ...).

Elles peuvent égaement condtituer le bon niveau pour la conduite d’ opérations complexes (grandes
infrastructures, grands projets) et pour I’ assstance et I’expertise économique, technique et juridique
gu' dles nécessitent. A ce niveau, un échelon de coordination, d’ harmonisation et d’ animation peut se
mettre en place & I'initistive de I'Etat. A cette fin, des moyens aujourd hui encore locdisés en
administration centrale pourraient étre déconcentrés. Ceci suppose égaement que I’ Etat détermine la
meilleure configuration territoriae de ces espaces.

Proposition n° 61 : création par I’ Etat de grands espaces interrégionaux de programme de |’ Etat

En tout éat de cause, I'Etat et ses éablissaments publics nationaux doivent harmoniser leurs
organisations régionaes.

Proposition n° 62 : les cartes régionaes des services de I’ Etat et des éablissements publics nationaux
doivent ére harmonisées

La méme recherche d un renforcement des moyens de I’ Etat doit se refrouver au niveau régiond. Les
propogtions de la commission visent en effet a conforter la collectivité régionde. Il est donc nécessaire
qu’ & ce niveau se trouve un interlocuteur régiona représentant unique de I Etat, comme l'est le préfet au
niveau départementa. Ceci suppose que le préfet de région ait un véritable réle d'impulsion, de
coordination, d’harmonisation et d'animation. A cette fin, il importe qu'il soit déchargé de ces taches
départementdes pour ére I'animateur véitable des services régionaux et le correspondant des
programmes interrégionaux. En outre, la multiplication des contrats issus du contrat de plan, la
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programmation des fonds européens ou le pilotage de certaines opérations complexes (grandes
infrastructures, directives territorides d’aménagement,...) nécessitent un renforcement de la capecité
d expertise au niveau régiond.

Proposition _n° 63 : faire du préfet de région, I'interlocuteur unique de I'Etat au niveau régiond, le
diginguer des préfets des départements, chefs lieux de région, et lui donner un
réle de coordination des services de I’ Etat dans larégion

Dans la méme logique de renforcement des moyens de I'Etat, il convient de renforcer I’ équipe
préfectorae et de permettre au préfet de région et a ceui de département de S appuyer sur un état
magor renforcé. Les sous-préfets, dans ce cadre, se verraient confier des missons régionales ou
départementdes, voire seraient affectés a la préfecture tout en gardant une responsabilité sur un
territoire donné. Les sous-préfets deviendraient aing plus systématiquement les collaborateurs des
préfets, en charge de projets ou services pécifiques.

Proposition n° 64 : confier systématiquement des missions départementales ou régionaes aux sous-
préfets d’ arrondissement, collaborateurs du préfet

Larénovation de I’ Etat suppose également son adaptation au cadre décentralisé et sa capacité a mener
conjointement avec les collectivités locaes une programmetion pluriannuelle de leurs actions. Le contrat
de plan Etat - région répond a cet objectif et permet une coordination efficace entre les différentes
ingtitutions publiques : Etat, région mais auss désormais départements et grandes villes qui sont de plus
en plus associés alanégociation du contrat de plan.

En ce sens, le contrat de plan permet la dédinaison au niveau régiond de la politique nationade
d aménagement du territoire et marque |’ acceptation de cette politique, ains adaptée locaement, par
I’ensemble des partenaires publics.

La programmation des fonds européens ne connait pas le méme succes. Au contraire, la complexité des
circuits et de la procédure, I’ opacité du dispostif, les moyens de gestion tres insuffisants entrainent une
sous consommeation des crédits européens, que la Cour des comptes a récemment dénoncé vivement
dans son rapport annuel. Des progres consequents doivent étre accomplis en lamatiére.

Il ne Sagit pas de remettre en cause I'unité de notre organisation territoride. En particulier, une
négociation directe des régions avec la commisson européenne en |'absence de I'Etat n'est pas
envisagesble. Au demeurant, méme dans les Etats fédéraux ol les collectivités régionaes négocient
directement avec la commission, une partie importante des fonds européens et gérée de maniere
centralisée par le biais de programmes horizontaux maitrisés par I’ Etat. De plus, la nécessaire cohérence
d un aménagement du territoire congu au niveau nationd et surtout la responsabilité y compris financiére
de I Etat vis-avis de I’'Union Européenne, ne permettent pas que les collectivités territoriaes soient les
interlocuteurs uniques de lacommission.

Mais, les callectivités locaes peuvent certainement ére mieux associées ala programmation et alamise

en cavre des fonds européens. C'est méme une nécessité pour assurer une réussite de I'intégration
européenne, une Vvéritable coopération entre I'Etat et les acteurs décentralisés e ains garantir une
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présence plus effective de I’ Etat sur le territoire. Cette démarche est d' autant plus nécessaire que les
régions ont une compétence en matiere d aménagement du territoire qui doit étre prise en compte dans
la gestion des fonds européens.

A I'occason de la nouvelle programmation, 2000-2006, des mesures seront mises en cauvre qui
condtituent autant de progres, alafois dans I’ association des collectivités territorides ala négociation et
a la programmation, et dans la possibilité pour les régions de recevoir une affectation plus directe des
fonds européens (subvention globae). En particulier, le comité de programmation et les comités de suivi
sont désormais co-présides par le préfet de région et par le Président du consall régional.

Ces nouvelles moddités de gestion associant plus éroitement les collectivités locaes doivent ére
génédisées. En particulier, I'Etat, en éroite association avec le consall régiond, doit renforcer sa
capacité d'animation afin d’accompagner la mise en cawvre de projets et d'ader a la rédisation
d opérations pour mieux mobiliser et consommer les crédits européens. Cela pourrait ére une téche
prioritaire du sous préfet d’ arrondissement sur son territoire. Le réle du comité de programmation et
des comités de suivi, désormais co-présidés, doit étre dargi a un suivi régulier de la consommation et
des demandes de financements ala commisson.

Dans ce contexte, le recours a un chef de file doit ére encouragé. Et I'information sur les programmes
européens, sur les modalités de subvention des projets et sur la consommation des crédits doit faire
I’objet d’'une publicité suffisante pour garantir la trangparence et I’ équité entre I’ ensemble des acteurs.
Enfin, les circuits et les procédures doivent étre impérativement smplifiés et ne doivent en aucun cas ére
plus contraignants ou S gouter aux exigences communautaires en lamatiére,

Proposition n° 65 : associer beaucoup plus éroitement les collectivités territoriaes a la négociation, 4
la programmeation et &la mise en oauvre des fonds européens
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DEUXIEME PARTIE

Assurer la qualité et latransparence de la décision locale

Chap 1: I’engagement des citoyens et la disponibilité des élus

Toute larichesse de la décentralisation - rapprocher la décision du citoyen et en accroitre la pertinence
- mérite d ére repensée, a la lumiére de 20 ans de pratiques, e en fonction de I’émergence de
nouvealX territoires et de |’ accroissement des compétences des collectivités.

Cette réflexion simpose aux quartiers frappés d’ excluson comme aux autres espaces urbains frappés
par l'individudisme, ou ruraux menacés d'isolemernt.

L’ objectif de lacommission consiste a rechercher une plus grande lisibilité du processus de décison et a
faire delacommune e lieu d exercice privilégié de la démocrdtie.

Rapprocher les @us des citoyens, €' est auss permettre I’ acces aux fonctions éectives a une plus grande
palette de candidats : femmes, jeunes, sdariés du privé, chefs d entreprises, ... Pour cda, il et
indigpensable de définir un véritable gatut del’ du.

Enfin, il 'y a pas de démocratie sans représentativité correcte des decteurs et sans lisibilité des modes

d éection. C'est pourquoi, la commisson fait des propositions d harmonisation de |’ensemble des
scrutins éectoraux touchant alavie locae,

| - Améliorer la participation descitoyens alavielocale

A/ une meilleure information des habitants

Pour permettre a chague citoyen d exercer ses droits démocratiques a tous les niveaux, il importe de
I’aider amieux connaitre les différentes responsabilités et compétences de chacun.

Propostion n° 66 : faciliter I’acces des habitants a la connaissance des responsabilités de chaque
collectivité, groupement de collectivités et de I'Etat aind qu'a I'inventaire du
patrimoine public de lacommune et des services du territoire

Au dela de I'information, il et nécessaire que dans des lieux spécifiques, les habitants trouvent la
formation et les explications indispensables a la compréhension de I'action publique. Par exemple,
répondent a cet objectif les “ maisons de la citoyenneté ” digposant d'un acces a internet mis a la
disposition des administrés et des associations locaes.
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Proposition n° 67 : fournir aux habitants, dans des lieux de proximité, ks explications permettant de
comprendre les procédures et les enjeux des initiatives publiques

L’arivée des nouvdles techniques de communication e dinformation et |'occasion de mettre a
disposition des usagers |’ ensemble des informations |également diffusables aing que celles rdatives aux
étapes de la prise de décison. L’objectif et d' obtenir le maximum de transparence dans I’ action

publique.

Proposition n° 68 : générdiser I'acces aun cyberpoint public, outil de communication et d information

Dans un quartier, le patrimoine gppartient souvent a différentes collectivités publiques, sans qu’ aucune
synergie ne se manifeste dans son utilisation. La consultation des comités de quartier auxquels
participent des représentants des collectivités doit permettre d'assurer une utilisation optimale de ce
patrimoine.

Propostion n° 69 : faciliter I'utilisation du patrimoine public pour permettre la plus large ouverture
possible aux habitants des quartiers

B/ une plus grande implication des habitants dans le débat de proximité

Au dela de I'information et de la connaissance du fonctionnement des collectivités territorides, il et
indispensable de permettre a tous les habitants de participer au débat public, de donner leur avis sur les
qujets les concernant directement, de faire des propositions pour lavie de leur quartier et de S impliquer
danslavielocae.

Pour cela, des conseails de développement, commissions extramunicipales et extra-intercommunales,
sont créés et dotés des moyens nécessaires a leur fonctionnement. Elus et personnels des collectivités
territorides participent & ces indances. L’animation peut ére dédéguée a des professonnds de
I’animation, méme s ceux-ci ne portent pas directement les projets concernés.

Proposition n° 70 : créer, au sein des communes, des structures de proximité d’information, de débat,
d échanges, de suivi sur les projets concernant les habitants

Création du consail de quartier

Des que la commune atteint une population de 10 a 20 000 habitants, sdlon les cas, des structures
nouvelles doivent étre créées.

Proposition n° 71 : créer, dans les villes de plus de 20 000 habitants, des mairies ou “ conseils de
quartiers” ; dans les autres villes, encourager ce digpositif
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Cette propodition va de pair avec larevaorisation du réle des élus, en particulier ceux qui n’ont pas de
mandats exéecutifs, comme les consaillers municipaux. Des dossers doivent leur étre confiés (contrat de
ville, contrats locaux de Sécurité), et des responsabilités accordées dans le cadre des conseils de
quartier, afin qu'ils soient en mesure d'intervenir dans le quartier, de répondre aux aésas de la vie
guotidienne en liaison immédiate avec |es services municipaux.

Proposition n° 72 : vaoriser le rdle des dus de proximité en leur confiant des responsabilités dans les
quartiers (mairies, consalls de quartiers, structures de proximité) e, en ce qui
concerne Paris, Lyon & Marsalle, renforcer les pouvoirs des consals
d'arrondissement

La condtitution des conseils de quartier doit permettre I’ associaion des habitants les plus impliqués ou
intéressés par lavie locae.

Proposition n° 73 : les membres des conseils de quartier sont désignés par le consell municipa sur des
listes associant des représentants des associations et des habitants reconnus pour
leur engagement et volontaires

Les consels de quartier ont droit d'information, d avis, de saisine de la collectivité. Le conseller
municipd et le représentant des sarvices de la ville y auront un réle déterminant, la vie du quartier
nécessitant en effet une proximité des services opérationnds et des délais brefs d'intervention.

Proposition n° 74 : atribuer des financements déconcentrées, et placer des équipes techniques de
proximité sous la responsabilité de I'du locd, désigné par le maire, en liaison
avec le consal de quartier.

Des droits pour les bénévoles

Par alleurs, pour les citoyens qui souhaitent s investir fortement dans la vie locale, en particulier, ceux
désignés par leurs organisations professonneles, syndicdes ou associatives pour Séger au sein
d instances conaultatives, du temps pourrait étre dégagé sur le temps professonnd. Comme les élus ou
les représentants syndicaux, ils doivent pouvoir bénéficier de crédits d'heures, de droits et de
protection.

Proposition n° 75 : ouvrir la possibilité de “ crédits-temps ” dloués au citoyen investi notamment dans
ces dructures de proximité, sur le modéle des congés de représentation
syndicde ou dective.

Pardléement, la reconnaissance du travail associatif doit é&re consolidée. Le travail des édus locaux doit
étre mené en collaboration avec les associations locales, confortées dans leur action.
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Propostion n° 76 : mettre en oavre un financement pluri-annuel des associdtions afin que leurs
missions et les emplois correspondants, notamment ceux créés conformément au
dispogtif “ emploisjeunes”, soient securises

Reconnaissance du réle des usagers

Face a la maitrise d' ouvrage, il faut donner une place ala “ maitrise d usage ”. Le point de vue des
usagers doit pouvoir ére entendu. Chaque collectivité veille a ce que les habitants , directement ou par
I’intermédiaire de syndicats ou d’ associations, soient représentés dans |es instances de concertation, par
exemple des amicales de locataires dans les conférences communales ou intercommunales.

Proposition _n° 77 : reconnaitre le role inditutionnd des ingtances participatives des habitants, par
exemple des amicaes de locataires, dans les structures officieles

C/ la concertation sur les projets d’ intérét général

Les notions de participation des habitants, d' utilité publique, de déais nécessaires a la participation
méitent d'ére revues au crible de la décentraisation. A chague projet loca impliquant un grand
nombre d’ habitants correspond un schéma de concertation. Ce schéma dépendra de I'importance du
projet. Pour des petits projets de quartier, les structures de proximité ou les consells de quartier
auffisent. Pour des projets plus importants, une procédure souple impliquant le maximum de personnes
doit &re mise en place. Enfin, les grands projets d' infrastructure, entrainant ou non des expropriations,
font I’ objet d’ une procédure d’ enquéte d' utilité publique rénovée.

La concertation ne doit ni empécher I'action, ni condtituer une procédure dibi : dle doit se faire au
moment opportun, e non lorsque le projet est d§ja trés avancé et que les modifications envisageables
ne sont plus que marginaes.

Cest pourquoi, en ce qui concerne les projets les plus importants, les préconisations faites dans le
rapport* du Conseil d Etat, présenté par Mme Questiaux, sur “ I' utilité publique, aujourd hui ” doivent
étre mises en cauvre. Cela se traduit par :

- une adaptation et une harmonisation des documents techniques en amont des projets permettant une
accessihilité et une lighilité plus grande des dossiers mis al’ enquéte ;

- un rendez-vous initid de concertation ;

- une place accrue des collectivités territoriaes dans une "déclaration d utilité publique’ rénoveée ;

- un systéme d' enquéte et autorisations de travaux smplifié et modernisé ; ceci passe, en particulier, par
la rénovation du corps des commissaires enquéteurs, la modification de leurs fonctions, et la mise en
place d' une charte déontologique de I’ enquéte ;

- Une extension des missions et des moyens de la commisson nationae du débat public.

Propostion n° 78 : moderniser I'enquéte d' utilité publique en mettant en oauvre les propostions du
rapport du Consail d’ Etat

* Rapport du Conseil d’ Etat, * L’ utilité publique aujourd’ hui ” - Documentation frangaise, 1999
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Pour les projets ne nécessitant pas d' enquétes d utilité publique, les grands principes de la concertation
doivent étre préserveés.

L’ enquéte publique doit étre absolument incontestable et |a plus claire possible, afin que les habitants
mesurent les enjeux et puissent peser effectivement sur les choix, dés 1’ amont de la procédure.

De méme, les dus devraient pouvoir créer des comités consultatifs, sur un projet donné, compose de
volontaires, pour éclairer les décideurs publics sur les préoccupations des habitants.

Le développement de ces démarches d’ écoute et de concertation permettra de renforcer la légitimité et
I'efficacité des éus teritoriaux, en les rapprochant des habitants, en leur permettant d'intervenir
rapidement dans la vie quotidienne en liaison éroite avec les associations.

Proposition n° 79 : créer des comités consultatifs pour la mise en cauvre de projets importants mais ne
nécessitant pas la procédure lourde de I enquéte publique

Il - Moderniser lavie politique locale

A/ L’ éargissement desregles de non cumul des mandats

Il est indigpensable de limiter au maximum le cumul des mandats &in :

- d'assurer une meilleure présence des dus sur e terrain et dans les structures de travall,
- d accroitre le nombre de citoyens exercant un mandat d' élu,

- de permettre une plus grande rotation démocratique,

- d' éviter la professonndisation des dus.

Les Francais sont clairs sur ce sujet : 3 Frangais sur 5 préférent que leur maire ne soit pas député ou
senateur afin d ére plus disponible et de S occuper davantage des affaires de la commune (Enquéte
SOFRES - ao(t 2000).

Depuis le mois d'avril 2000, deux textes précisent les incompatibilités entre mandats dectoraux (la loi
organique n° 2000-294 du 5 avril 2000 relative aux incompatibilités entre mandats éectoraux et laloi n°
2000-295 reative a la limitation du cumul des mandats éectorauix et des fonctions éectives et a leurs
conditions d’ exercice). Il reste, dans la continuité de ces deux textes et conformément au projet de loi
organique, tel que présenté a I’ origine par le Gouvernement, a harmoniser les régles concernant les
cumuls entre fonctions parlementaires et exécutifs locaux.

Proposition n° 80 : dargir les regles du non cumul des mandats
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Dans le méme esprit, le cumul entre un mandat d’ éu et une fonction au sein de I’ administration o Etat ou
d une collectivité territoride doit &re limité. Par exemple, il ne doit pas étre possible d ére directeur
géenérd des sarvices d'une ville et du au sein de I'intercommunalité qui comporte cette ville. 1l serait
égdement souhaitable de ne pas cumuler au ddla d'un mandat, une fonction publique d autorité et un
mandat exécutif. Des textes précisent dgja les regles arespecter, il convient donc de les moderniser.

Proposition n 81 : moderniser les textes limitant les cumuls entre fonction publique d autorité et mandat
exécutif

B/ la simplification et I’ harmonisation des modes de scrutin

Dans le cadre de la modernisation de la vie politique e notamment dans la logique de la derniére
réforme conditutionnelle ingtaurant le quinquennat pour |'éection présdentidle, il est indispensable
d harmoniser les durées des mandats et d'améiorer la représentation des populations concernées, en
terme de sexe, d' origine, d activité professonndle, d'&ge. La parité et aind désormais un objectif a
atteindre et les scrutins la permettant doivent étre favorisés.

De méme, pour améiorer la perception des inditutions politiques par les éecteurs et donc leur
participation, un méme type de scrutin doit étre envisage pour les éections locales, scrutin qui permette
a la fois de dégager une mgorité claire, dassurer la parité et I'égaité devant le suffrage. Le mode de
scrutin municipa qui répond & ces objectifs et qui a fait ses preuves, pourrait ére utilise pour
I"intercommundité, le département et la région.

Au dd3, il seraégadement nécessaire d améiorer la cohérence entre ces scrutins territoriaux et le mode
d dection des stnateurs. En effet, 5 le Sénat assure théoriquement la représentation au niveau nationa
des collectivités territoriaes, dors il et indispensable de modifier le mode d élections des sénateurs,
actudlement dus au deuxieme degré par les dus locaux, consaillers municipaux, généraux et régionaux,
pour neuf ans, renouvelables par tiers. La commission S est prononcée pour une premiere modification :
la réduction de la durée du mandat de neuf a Sx ans. Sagissant du mode de renouvelement, une
mgorité des membres de la commission S est prononcée en faveur d une éection en une seule fois,
apres les dections municipaes, les autres préférant garder un renouvellement par partie.

Proposition n° 82 : assurer le renouvelement tota des sénateurs, tous les Sx ans, dés le mois de
septembre qui it le scrutin municipa de mars

Propostion n° 82 bis : réduire le mandat des sénateurs a Six ans, avec renouvellement du Senat par
fraction

C/ I’ dargissement du droit de vote aux habitants de nationalité étrangere

La question du droit de vote des érangers fat partie depuis plusieurs années du débat public. La
palitique d'intégration a laquelle la France est attachée, peut conduire a offrir la possihilité al’ ensemble
des personnes mgeures vivant sur un territoire de donner leur avis sur I'avenir de leur lieu de vie
quotidienne. Il peut parditre judtifié que tous les habitants de nationdité érangére vivant depuis un
certain temps dans une commune, et dont les enfants sont dailleurs souvent frangas, puissent choigr
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ceux qui vont les représenter locaement et le cas échéant, qu'ils puissent eux-mémes ére dus. Les
conditions de I'extenson du suffrage universd devront bien sir ére précisées, mais il et possble
d'éendre a tous les étrangers le droit de vote et d'digibilité accordé aux ressortissants communautaires
pour les dections municipaes.

La commission, dans sa mgjorité, a opté pour cette extenson du droit de vote, contestée par certains
de sesmembres.

Propostion n° 83 : indaurer le droit de vote et d digibilité des érangers aux éections municipaes,
dans les mémes conditions que pour les ressortissants communautaires

Propostion n° 83 bis : conserver le satu quo sur le droit de vote et d' digibilité des érangers aux
éections municipaes

11 - Démocratiser |I'acces aux fonctions éectives

Envisagé dés les premieres lois de décentraisation comme un pilier indispensable a leur mise en cauvre,
le gatut de I’ du sinscrit aujourd’ hui comme une exigence démocratique : tout citoyen doit pouvoir étre
candidat a une dection politique. Actudlement, les assemblées @ues ne sont pas al’image de la société.
Femmes, jeunes, urbains, sdariés du privé e, a quelques exceptions pres, professions indépendantes
sont sous-représentées, fonctionnaires et retraités étant sur-représentés.

L’évolution du statut de I’éu doit concerner I’ ensemble des 512 324 dlus locauix et hon pas seulement
les dus ayant un pouvoir exécutif. Il ne S agit pas de professonnaliser la vie politique, mais de donner a
plus de citoyens les moyens matériels et financiers d’ exercer un mandat d' du pour gu'ils puissent vivre
sans prgudice leur vie personnelle et garder leur indépendance de pensée et d’ action.

Béndficier d une Scurité matéridle et professonndle, d une formation et d’ une darification de son
gatut juridique et de ses responsabilités, sont des conditions indispensables pour garder un tissu éectif
diversfié & davantage a I'image de la société. La richesse et la vitdité de notre démocratie en
dépendent.

A/ un véritable statut de |’ élu

Les Francais le demandent, les compétences requises et la complexité des sujets traités I'exigent: I'du
local, maire ou adjoint, doit pouvoir se consacrer atemps plein asacollectivité,

Aingd, 77 % des Francais préférent, pour un maire de ville moyenne ou de grande ville, qu'il se consacre
aplein temps a son mandat et soit remunéré en tant que tel (Enquéte SOFRES - aolt 2000).
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Pour instaurer une véritable démocratie locae, ¢ est-a-dire permettre a tous d’ accéder aux fonctions
éectives, il faut sortir de I’hypocrise actudle et doter les dus d'un véritable statut. S trop longtemps
notre pays N’ a pas voulu aborder la question du financement de la vie publique, il faut aujourd hui clore
ce débat en donnant aux citoyens les moyens d accéder aux fonctions publiques, queles que soient
leurs origines socides et professonnelles.

Il Nest plus pensable que la vie publique locde soit confiée essentidlement aux retraités et
fonctionnaires, hommes dans leur trés grande mgjorité.

Concretement, il et possible de donner un cadre satutaire et salaria aux us territoriaux comme C et
le cas pour les parlementaires. Les élus concernés (maires et principaux adjoints) bénéficieraient de
contrats a durée déterminée et d’ une rémunération fixée en fonction de leur mandat. Les élus pourraient
aind cotiser aune caisse de retraite et disposeraient d’ une couverture sociae.

Proposition n° 84 : créer, pour les présidents de consail régiond, de conseil générd, les maires et leurs
principaux adjoints, un satut d’ agent civique territorid, sdarié de leur collectivité

Proposition n° 85 : autoriser les communes a verser, suivant un baréme drict, aux agents civiques
territorialix, une rémunération leur permettant d’ assurer un service permanent

B/ des élusterritoriaux dotés de moyens suffisants pour le plein exercice de leur mandat

Garantir aux élus territoriaux la disponibilité en temps et |'acquisition des compétences nécessaires

Les dus qui conservent leur activité professonnele doivent pouvoir disposer sans difficultés de temps
pour paticiper aux différentes réunions. Le cadre réglementaire actud doit &re améioré, notamment
pour les petites communes, et appliqué sans préjudice pour |es personnes.

Propostion n° 86 : assurer aux @us |'application rédle des crédits d heures e des autorisations
d’ absence, et le maintien des droits en matiere d’ ancienneté et de congés payés

Letravail des dlus des petites communes, soit prés 32 000 maires sur 36 000, est souvent sous estime.
Leurs activités et leurs responsabilités ne sont pas proportionnelles au nombre de leurs administrés.
C’est pourquoi la commission estime nécessaire de porter le montant des crédits d' heures de 47 h par
trimestre a 105 h par trimestre pour les maires des communes de moins de 10 000 habitants, de 20 h
par trimestre a47 h par trimestre pour les maires adjoints de ces communes. Les consaillers municipaux
des communes de moins de 3 500 habitants doivent bénéficier d'un crédit d’ heures de 5 h par trimestre.

Proposition n° 87 : envisager une augmentation des crédits d’ heures attribués aux €us des communes
de moins de 10 000 habitants

L’ opposition doit pouvoir participer et donner son avis sur I’'ensemble des sujets, disposer d'une
meilleure information & de moyens matérids. |l serait égaement souhaitable que I’ opposition puisse
disposer d' un budget.
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Proposition n° 88 : veller au respect de lamise en oauvre des droits des élus de I’ opposition

Afin de ne pas péndiser une petite entreprise dont un sdarié et du locd, un dédommagement de
I entreprise pourrait étre envisagé, pour compenser les absences |égales.

Proposition n° 89 : assurer le dédommagement des entreprises pour les absences légdes de leurs
sdariés dus territoriaux

Qudle que soit latallle de la collectivité territoride, I acces des dlus a des formations doit ére possible.
Le systéme actuel, basé sur un pourcentage des indemnités de fonction, péndise les petites et moyennes
communes. Pour y remédier, une mutualisation des crédits pourrait étre envisagée au sein des structures
intercommunales.

Proposition n° 90 : développer I accés alaformation de tous les dus par lamutudisation de crédits au
san des intercommunalités

Garantir aux dus des moyens financiers leur permettant |’ exercice de leur mandat

En ce qui concerne les dus qui ne bénéficieraient pas du datut d agent civique, les conditions de vie
matéridles ne doivent pas dissuader les candidats potentiels. Les dus doivent avoir auss la possibilité
d abandonner partiellement leur activité professonnelle sans prgudice grave, tant dans leur carriere que
dans la perspective de laretraite.

De fagon générde, les Frangais connaissent ma les niveaux de rémunération de leurs dus. Aing, ala
question, "le niveau de I'indemnité versé aux us pour leur mandat est-il tres bon ou assez bon', 32 %
répondent ne pas savoir. Et 9 52 % de ceux qui en ont une répondent positivement, ils sont en rédité
fort peu nombreux a donner une réponse correcte. (Enquéte SOFRES - aolt 2000).

Au dela de ce conda générd, qui renvoie au débat sur le financement de la vie politique et plus
globdement au ragpport a I'argent dans la société francaise, le maintien du niveau de vie des dus
territoriaux est indipensable. Car, comment demander a un citoyen s engageant dans la vie politique
locde d abandonner une rémunération, un régime de retraite ou une couverture socide gu'il a
construits durant sa vie professonnelle, pour un syseme la plupat du temps bien moins
avantageux.

Proposition n° 91 : revaoriser lesindemnités versaes aux maires adjoints.

Proposition n° 92 : assurer la continuité de la couverture sociale des personnes qui accédent a des
fonctions éectives

Proposition n° 93 : maintenir les droits a laretraite des dus
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Il est égdement souhaitable que I'ensemble des dus at les moyens nécessaires pour faire face aux
dépenses courantes : déplacements, frais de garde des enfants. Comment persuader de jeunes parents
modestes de Sengager dans la vie publique g, par exemple, les frais de garde de leurs enfants,
imputables a des activités publiques, ne sont pas prises en charge.

Propostion n° 94 : permettre aux communes de rembourser aux consdllers municipaux, non
indemnisés, certains frais résultant de leurs activités publiques tels les frais de
garde d’ enfants

C/ leretour alavie professionnelle

La difficulté a retrouver un emploi aorés avoir exercé un ou plusieurs mandats éectifs se traduit trés
directement dans la composition du corps éectord : les fonctionnaires et les personnes qui N’ exercent
pas ou plus dactivité professonndle sont sur-représentées et certains dus tentés par une
professonndisaion de leur activité. Par alleurs, I’ expérience acquise en tant qu'éu disposant d'un
pouvoir exécutif n'est actuellement pas vaorisée.

Faciliter le retour ala vie professonnele est une des conditions de la démocratisation de la vie palitique.
Les dus doivent pouvoir disposer du temps nécessaire pour retrouver une activité professonndle et
cette activité doit prendre en compte les compétences acquises.

Faute de telles garanties, nombreux sont les salariés ou les indépendants qui refusent de S engager dans
la vie publique. De méme, il est indispensable que les déroulements de carriére ne soient pas bloqués
durant | exercice du mandat et que les dispositions soient prises en ce senslors de laréntégration.

Les Francais sont sensibles a cet aspect des choses. Par exemple, 79 % des Francais sont favorables a
un congeé éectif. (Enquéte SOFRES - ao(t 2000)

Proposition n° 95 : créer un “ congé éectif ” identique au “ congé parental ”

Propostion n° 96 : vaider I’expérience acquise lors de | exercice de mandats exécutifs dans le cadre
des troisémes concours des fonctions publiques

Proposition n° 97 : verser des indemnités aux éus pendant Six mois gpres la perte du mandat, en cas
de non réintégration ou de non retour &un emploi

D/ la clarification de la responsabilité des €lus et des risques encourus
Fréguence de la mise en cause personnelle des élus

Les éus locaux revendiquent la responsabilité pleine et entiére de leurs actes. Mais cette responsabilité
ne saurait, sans risque pour la démocratie, S exercer de maniere confuse, alors méme que les mises en
examen d dus sont fortement médiatisées. |l en résulte un condat de “péndisation” croissante de
I’action publique aind qu'un sentiment de découragement des dus, laissant parfois craindre une crise
des vocations. Le nombre méme des mises en cause d' dus locaux est controversé. La mise en place
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d'un outil Setigtique permettrait certainement d éviter le sentiment d une pénaisation générdisée de la
vie publique.

Des progreés dans la définition des délits non intentionnels

La commission pour I'avenir de la décentrdisation congtate qu’ une clarification a &é opérée par laloi
du 10 juillet 2000 qui a précise la définition des ddits non intentionnels. Ce texte, issu d’ une proposition
de loi Snatoride, permettra a I’ avenir de mieux distinguer dans le cas de fautes non intentionnelles, les
hypotheses dans lesquelles il y a lieu de mettre en cause la responsabilité pénde de la collectivité, de
cdles ou, compte tenu de la violation manifeste d’'une obligation de prudence e de scurité la
responsabilité personnelle de I’ du peut étre mise en cause.

Force est cependant de congtater que ce texte suscite des craintes quant a son application, notamment
des victimes. En ce sens il conviendrait qu’un bilan de son application sur deux ans soit présenté au
Parlement par le Garde des Sceaux.

Proposition n° 98 : présenter au Parlement  un bilan bi-annud d’ applicetion de laloi du 10 juillet 2000
sur la responsabilité pénde des dus

Agir sur les causes les plus fréguentes de mise en cause pénale

Pour daifier I'exercice de la responsahilité des dus, il faut agir sur pluseurs causes & notamment
I absence de moyens juridiques mis aleur dispostion.

Plusieurs propositions en ce sens sont faites dans la partie consacrée aux contréles. Toutefois il convient
ici de présenter la propodition suivante : sans remettre en cause le pouvoir de police générale du maire
il serait aberrant que dans les domaines ou la commune a trandféré ses compétences a une
intercommunalité, son pouvoir de police gpéciae demeure dors quil n'a plus la faculté de I'exercer.
L’ exercice de cette police nécessite en effet une forte technicité directement en relation avec I’ exercice
de la compétence dle-méme. Le secteur de I’ environnement offre en particulier des exemples flagrants
de I'inadaptation de |’ actudlle répartition des pouvoirs.

Propostion n° 99 : donner a I'intercommundité, les pouvoirs de police spécide, des lors qu'il y g
transfert de la compétence correspondante (eau, ...)

Les difficultés liées a la complexité du droit applicable aux collectivités territorides sont indéniables. Et
le grand nombre d'infractions pénales applicables a ces collectivités condtitue un autre facteur de
difficulté pour des collectivités disposant de moyens insuffisants. Les dispositions du code des marchés
gpparaissent a cet égard particulierement complexes et la commisson ne peut que recommander au
gouvernement de mettre en oauvre les propositions du rapport de Mr. Massot, sur la responsabilité
pénde des décideurs, en sanctionnant les manquements les moins graves par de Smples contraventions
et non plus des peines correctionndlles.

Proposition n° 100 : redéfinir la hiérarchie des sanctions prévues par le code des marchés publics
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Afin de garantir aux éus I’ goplication de ces mesures de séeurité, il est indispensable quieles figurent
dans le code des callectivités territoriaes e, e cas échéant, dans le code du travail.

Proposition n° 101 : intégrer les digpostions relatives au statut de Iéu dans le code des collectivités
territorides et le code du travall.
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Chap 2: qualité et sécuritéjuridique des actes des collectivitésterritoriales

La décentrdisation a opéré un large transfert de pouvoir au profit des collectivités territorides en
supprimant des tutelles administratives et financiéres, en transférant le pouvoir exécutif aux présidents du
consall générd et régiona et surtout, des compétences au profit de I’ensemble des collectivités. Cet
accroissement de pouvoir est continu depuis 1982, du fait des dispositions Iégidatives successives et
des initiatives prises par les dus pour faire face aux Stuations de crise. La mditrise par les dlus de leurs
nouvelles responsabilités, la qudité du travail effectué par les fonctionnaires territoriaux et la montée en
puissance de cette fonction publique gréce au statut de 1984, ont permis que ces compétences soient
pleinement assumées ala satisfaction des usagers.

Toutefois, par ragpport aux administrations centrades qui exercaient dors ces compétences, les
collectivités locales n"avaient aleur digposition en 1982-1983 que peu de moyens juridiques et d’ appuli.
En particulier, le Gouvernement dispose de la faculté de saisir le Conseil d' Etat de toute question de
droit et les différents ministéres sont dotés de corps d' ingpection interne ou peuvent faire gppel al’une
des ingpections généraes (finances, adminigtration, affaires socides).

Aujourd hui, encore bien des éus locaux, notamment dans les petites communes, se plaignent de
manquer de consalls prédables en matiere juridique, financiére ou technique par rapport aux multiples
décisions quils sont amenés a prendre dans les domaines extrémement variés de la gestion quotidienne
de leur collectivité. La complexité et le mangque de moyens sont avancés comme raison des crises de
vocation al'gpproche des consultations dectoraes.

Pardldement, I'action pénde et souvent préférée a une action devant le tribuna administratif réputé
moins efficace et plus lent. Le rapport présenté par M. Albertini al’ Office parlementaire d' évauation de
la |égidation, a souligné la pléthore et I dbsence de cohérence des textes ayant ouvert I’ action publique
aux asociations. De fait, I action de certaines collectivités peut se trouver entravée par des procédures
manifestement abusives de la part d’ associations parfois créées a cette seule fin. Dans le sens préconise
par le rapport annuel 1999 du Conseil d'Etat, il conviendrait de remettre & I’éude la question de
I action civile des associations.

La commission juge donc indispensable que la sécurité juridique des actes des collectivités locaes soit
mieux assurée. C'est la la seule voie pour éviter une péndisation a outrance de la vie publique.
L’ équilibre entre la pleine responsabilité de I’ du, liée au principe de libre adminigtration, et |’ assurance
de securité juridique est difficile a trouver. La commission a rejeté toutes les solutions de contréle
préalable, qui serait une nouvelle forme de tutelle. En ce sens, la certification des actes des collectivités
territoriaes parait particulierement difficile a mettre en cauvre. La commission préfére opter pour un
renforcement des conseils dont peuvent bénéficier les collectivités territorides ; notamment dans le
cadre du contréle de |égdité exercé par |e préfet et I’ examen de gestion des chambres régionales.

La commission souhaite donc que la sécurité juridique des actes, et par |a méme des dus soit renforcée
par tous moyens. Ce principe de sécurité juridique doit inspirer I'ensemble des dispositions légidatives
et réglementaires, notamment pénaes, qui concernent les collectivités territoriaes.

Proposition n°102 : garantir la sicurité juridique des actes des collectivités territoriaes.
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| - Renforcer les moyensjuridiques des collectivités

A/ le développement de la fonction de conseil

Le changement de nature et I'dargissement de l'action des collectivités territoriales ont abouti a un
accroissement considérable des contraintes de gestion. Outre le foisonnement des textes légaux et
réglementaires qui régissent leurs actions, et des normes techniques qui les encadrent, les collectivités
sont notamment tenues de respecter un grand nombre d'obligations destinées a assurer la publicité et la
transparence de leur gestion. A cet égard, on citera les informations communiquées lors du débat sur les
orientations budgétaires, lamise a disposition du public de données financieres, économiques et socides
synthétiques et comparatives, les rgpports sur les délégations de services publics, notamment en méatiere
d'eau, d'assainissement, de traitement des déchets et de trangports collectifs.

Les gestionnaires locaux sont donc confrontés a la nécessité de développer le contréle interne de leur
gegtion, ne serait-ce que pour disposer eux-mémes dune information plus fiable et plus immeédiate sur
les services publics locaux, notamment sur les organismes satellites qui mettent en cauvre leur politique :
sociétés d’ économie mixte locaes et délégataires de service public.

Face a cette évolution, de nombreuses collectivités territorides ont pris conscience de I'intérét de
disposer de leur propre expertise. Cependant, a la différence des entreprises pour lesquelles I'analyse
financiere a donné lieu a des méthodes éaonnées et reconnues, I'analyse des comptes et des gestions
des collectivités locdes présente des spécificités. Les régles de la comptabilité publique, qui
S gppliquent aux collectivités, restent en effet traditionnellement et fondamentalement congues pour
permettre le contréle de la régularité de I'exécution d'un budget. Le contrdle interne est confronté des
lors, a ces régles qui apparaissent peu adaptées a une mise en perspective dynamique de la gestion
publique. Toutefais, I'entrée en vigueur progressive depuis 1997 des régles de la comptabilité "M 14"
condtitue un progres, en dignant. les regles comptables sur celles du plan comptable générd applicable
aux entreprises depuis 1982.

De méme, un grand nombre de ratios financiers ont é&é définis afin de pouvoir gpprécier et comparer la
gtuation financiére des collectivités. Ce dispostif comptable a permis de moderniser la gestion des
collectivités locaes & son extenson aux départements (“M52") e aux régions ("M71") doit étre
poursuivie. Des 2001, la "M52" sera expérimentée par 17 départements. 1l conviendrait d accéérer la
mise au point définitive et I’ expérimentation dela"M71".

En matiere juridique, les difficultés auxqueles se trouvent confrontées les collectivités territoriaes sont
particulierement importantes et probablement supérieures a celles que connaissent les entreprises. En
effet, les collectivités locdes doivent & la fois maitriser le droit public, les conséquences du
développement du droit européen et faire face a la place croissante du droit privé dans les domaines
industriels et commerciaux et dans les montages des opérations complexes (urbanisme, interventions
€conomiques, concessions).

La complexité de I'environnement juridique et financier renforce donc le besoin de concertation et de
consall, &fin que I'action locade puisse sexercer dans les meilleures conditions de scurité juridique.
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Mais seules les collectivités |es plus importantes peuvent congtituer des services juridiques et de controle
interne efficaces. En ce domaine, comme d ailleurs pour |’ exercice des compétences techniques, la
coopération intercommunae est la solution la plus gppropriée.

B/ la mise en commun des moyens d’ assistance

La demande des collectivités territorides est forte de pouvoir recourir a des instances de consall
autonomes pour les assster dans |'exercice de leurs missons.

A cet &ard, il faut rappeler I'action conduite par les associations d'éus locaux, particulierement par
I'association des maires de France qui gpporte son concours aux petites communes ne disposant pas
des moyens suffisants pour assumer seules lamise en place dun contréle interne.

Par alleurs, il faut rappeer que laloi du 2 mars 1982 avait prévu que le département pouvait créer avec
des communes et des établissements publics intercommunaix, un éablissement public dénomme agence
départementale. Ces agences, chargées dapporter une assistance dordre technique, juridique ou
financier, n'ont guére eu de succes jusgua présent, en raison de la crainte de voir naitre une nouvelle
forme detutelle.

L'une des solutions les plus smples est d'inciter les intercommundités a jouer ce role d assistance
juridique, technique ou financiere. Cette solution présente I’ avantage de ne pas créer une nouvelle
sructure ni de générer un risgue de tutelle d' une collectivité sur une autre. Elle suppose une adaptation
juridique pour permettre a une sructure intercommunale, au-dela de I'exercice de compétences
transférées par les communes, d' ére une ingtance d assistance et de consall y compris sur des
compétences conserveées par les communes. Actuellement, le droit et lajurigprudence ne permettent pas
aux intercommundités de jouer ce réle de conseil pour le compte de ses membres. Or, le risque de
distorson de concurrence est limité puisgue ces activités ne sont pas dans le champ concurrentie mais
relevent de la responsabilité des communes. En outre, I’intercommunalité pourra recourir a des consels
externes. Compte tenu des regles en vigueur, une dispodtion légidative est nécessaire pour permettre
aux intercommunalités d' ére une instance de mise en commun de moyens.

Proposition n° 103 : permettre aux intercommunalités d' assurer I assistance et le consal juridique de
leurs communes membres

Dans le méme eprit, la commission rappelle I'intérét d’ une proposition, dgja formulée par le président
de I’ assembl ée des présidents de conseils généraux, d ouvrir la possibilité aux collectivités de disposer,
comme |’ Etat, de services d ingpection.

Deux solutions sont a cet égard envisageables. La premiére conssterait a créer un corps d'inspection
spécifique des collectivités territoriaes. Cette solution présente certes |’ avantage de I’autonomie mais
pose la question de son rattachement. 1l est en effet difficile de rassembler dans un éablissement public
I’ensemble des collectivités loca es (plus de 50 000 personnes morales), d’ assurer leur représentation et
de les obliger a participer ala gestion et au financement.
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La deuxiéme solution consiste a donner aux ingpections genérdes la vocation dére au service des
collectivités territorides. Cette possibilité et d' ores et d§a ouverte aujourd hui mais elle est faiblement
utiliste.

Compte tenu de I'imbrication des interventions de I’ Etat et des collectivités, il conviendrait de I’ affirmer
avec plus de netteté et de prendre un certain nombre de dispositions qui en facilitent la rédisation, par
exemple, ouvrir I’ accés des ingpections générales aux administrateurs territoriaux, y compris dés le
début de carriére ala sortie de I’ école des administrateurs. Ceite solution faciliterait la formation
d ingpecteurs ayant une meilleure connaissance des collectivités territorides.

Il conviendrait également de garantir |’ indépendance de ces ingpections en les soustrayant al’ autorité de
leur minigtre lorsgu' dles exécutent une mission au sarvice d' une collectivité territoride. Le rapport
serait bien sir remis a I’ exécutif de la collectivité qui commanderait la mission d'inspection
et non au ministre.

Proposition n°104 : donner aux ingpections générdes lamisson de consall des collectivités territoriades

Proposition n°105 : ouvrir plus largement les corps d' ingpection généraes aux administrateurs
territoriaux

C/ I’extension des possibilités de conseil externe
Par ailleurs, les collectivités doivent pouvoir bénéficier de facon plus aisée de consell externe.

A cetitre, le role que jouent dga les services de I’ Etat, leur meilleure mobilisation et leur organisation en
poles de compétences interministéridls au niveau loca devraient renforcer la misson de consall
qu exerce le préfet, prédablement au contrble de légdité. La conditution de pdles interrégionaux
écidisés d expertise de I’ Etat devrait encore en amdiorer laqudité et I’ efficience.

Mais, au-dela, force est de condtater que la décentralisation a donné des pouvoirs importants aux
collectivités sans toutefois veiller & leur donner des moyens équivaents a ceux de I’ Etat. En particulier,
dans |le domaine de I’ @aboration des textes, le gouvernement peut utilement s gppuyer sur I’ expertise du
Consall d Etat.

De maniére pardlde, les collectivités locdes devraient avoir la possibilité de disposer de I'avis des
tribunaux adminigratifs pour leurs actes les plus importants. Bien évidemment, cette possibilité devrait
étre trés gtrictement encadrée &fin d' éviter d accroitre encore I’ engorgement du juge administratif. Mais
il paraitrait aberrant, compte tenu de I'importance de certains actes des collectivités territoriaes et de
leurs établissements publics, que les autorités locaes soient privées d une aide et d’ une garantie dont
seule les adminigtrations centrales de I Etat et leurs services déconcentrés continueraient a disposer dors
méme que leurs pouvoirs ont &é fortement réduits.

Proposition n° 106 : donner la possibilité aux collectivités territorides de disposer de I’ avis du tribund
adminigratif pour leurs actes les plus importants
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D/ la simplification des procédures

Enfin, il es indispensable d’ obtenir une smplification du droit gpplicable aux collectivités territoriaes,
plus complexe sous |’ effet de la normdisation et de I’ harmonisation européenne comme de la demande
de nos concitoyens de scurité et de prise en compte de leurs situations particuliéres. Or, il faut rappeer
que ce droit est appliqué par des dus expérimentés disposant de Structures puissantes, mais auss par
des dus bénévoles ne disposant que de moyens tres limités (un secrétaire de mairie a temps partiel). S
la générdisaion de | intercommundalité est une solution pour faire face a une telle diversté des Stuations,
il n"'empéche que I'objectif de smplification du droit répond aux aspirations démocratique et a
I’exigence de ligibilité qui doivent caractériser les ingtitutions politiques locales.

Un certain nombre de procédures lourdes et formaistes doivent dabord ére modifiées. Cest
notamment le cas en maiere de marchés publics, domaine dans leque des smplification magjeures
pourraient ére opérées dans le respect de lalibre concurrence. Aing, les seuils doivent étre rehausses,
adaptés al'euro et aux digpositions communautaires. Le Gouvernement sest engagé dans cette réforme
en proposant une refonte réglementaire du code des marchés publics. Il propose une réduction des
catégories de seuils de publicité : absence de formdisme jusgu’a 70 000 Euros, mise en concurrence
samplifiée en deca de 200 000 Euros, appel d offres au dela.

Proposition n° 107 : rehausser les seuils des marchés publics et amplifier les procédures.

Au dda de cette réforme en cours, les procédures extrémement formaistes doivent pouvoir ére
dééguées aux fonctionnaires territoriaux. Par exemple, I'ouverture des premiéres enveloppes dans le
cadre des procédures d'appel d'offre, dont le seul objectif est de vérifier les capacités financiéres et
techniques des entreprises commissonnaires, peut étre confiée aux fonctionnaires territoriaux sous le
contrOle de I'exécuitif local.

Proposition n° 108 : prévoir la possibilité de ddégeations plus larges aux fonctionnaires des collectivités
territoridles dans le cadre de la procédure préaable a la passation de marchés
publics.

Dans le méme exprit, la souplesse de gestion dont bénéficient actuelement les collectivités doit ére
préservée. Les sociétés d'économie mixte locaes permettent notamment de doter les collectivités
territorides dun insrument de droit privé particulierement adapté pour Il'aménagement et le
développement économique de leur territoire. 1l est nécessaire de moderniser leur régime juridique pour
préserver leur souplesse d'action tout en garantissant la sécurité juridique des collectivités. En particulier,
les opérations des sociétés d'économie mixte pour le compte de leurs collectivités actionnaires, doivent
pouvoir étre menées librement dans le respect des regles de la concurrence. En outre, les avances en
compte courant d'associés, modalité complémentaire et habituelle de financement des sociétés, doivent
étre autorisées.

Proposition n° 109 : ouvrir aux actionnaires la possibilité d'avances en compte courant d'associés alix
sociétés déconomie mixte, tout en assurant aux collectivités les garanties
financiéres nécessaires.
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Par alleurs, pour faciliter I'acces au droit applicable, le gouvernement a entrepris un programme de
codification . Maisil s heurte pour la commune a une difficulté mageure puisqu’ €lle est concernée par la
quas-totaité des codes en cours d' @aboration. Par ailleurs, en privilégiant I’ aspect inditutionnd et le
fonctionnement, le code général des collectivités territorides ne couvre qu’ une partie limitée des textes
applicables a ces collectivités, et ne comprend pas |es aspects relatifs aux compétences.

Des lors, il conviendrait de compléter la codification en rendant accessible par Internet |’ ensemble des
codes et digpositions applicables aux collectivités territoriales, (en organisant des liens entre ces textes),
pour permettre aux responsables locaux de disposer de maniére exhaugtive du droit gpplicable.

Proposition n° 110 : condtituer une base de données juridiques qui permettent aux responsables locaux
de connaitre I’ ensemble du droit gpplicable

Il - Rénover le contréle de légalité

Le controle de légdité, qui impose la transmission au préfet des actes des collectivités territorides en
vue dune éventudle saisine du juge adminigratif, reléve du didogue indtitutionndl entre I'Etat e les
collectivités locaes et génere un contentieux limité,

En effet, ce contréle assumé par le préfet, “ ddégué du gouvernement ” (art. 72 de la Congdtitution), est
organisé par des lois qui énumerent limitativement les actes soumis a I’ obligetion de transmission. 1l
Sexerce a poderiori. 1l maintient and conformément au principe méme de la décentrdisation, la
responsabilité des dus en ne comportant ni trandfert de responsabilité ni certification de 1égdité qui
aboutirait au rétablissement d’ une forme de tutelle du préfet sur les collectivités territorides. Le controle
de légdité est marqué par le didogue qu'il permet entre | exécutif loca et le préfet préaablement atout
recours contentieux. L’ importance de ce dialogue est encore accrue par le fait que les observations
faites dans ce cadre par |e préfet prolonge le délai de recours contentieux du préfet. Les possibilités de
didogue préalable sont aing augmentées.

Les gatistiques en donnent toute la mesure. Pour la derniére année ou eles sont disponibles (1998) on
constate que sur 6.800.000 actes transmis, environ 3% (177 000) avaent donné lieu a lettre
d observation- spécidement dans les domaines de I'urbanisme, de la gestion du personnd, des
marchés et des contrats. 1 % seulement des actes ayant fait I’objet d' une lettre d' observation avaient
été portés devant le juge adminigratif, soit 0,026 % des actes tranamis.

Encore faut-il préciser, que sur les 1 660 recours déposés, prés du tiers, soit 506, ont donné lieu a un
désistement, laissant présumer que ladécision “ attaquée” aconnu postérieurement une modification qui
arendu lerecours* sansobjet ”.

Le contrdle de |égdité suscite des réactions contrastées : globaement bien accepté, il est trés critiqué en
matiére de fonction publique territoride, e son trop grand formaisme est dénoncé. Deux bornes
paraissent devoir limiter le champ des réformes en matiere de controle de légdité : sa suppresson
uppose une modification de I'aticle 72 de la Conditution d'autant plus difficile que le Consal
Condtitutionnd n'a cessé de rappeler I'importance de ce principe dans I’ équilibre inditutionnd de la
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decentrdisation. En sens inverse toute tentative de certification de |égdité aboutirait a un rétablissement
d une forme de tutelle du préfet sur les collectivités territorides.

Au-dda de sa base condtitutionnelle, le contréle de |égdité trouve son fondement dans la nécessité de
garantir | égalité et d’ assurer une cohérence sur I’ ensemble du territoire de la République. Des affaires
récentes touchant aux libertés publiques (arrétés anti-mendicité, couvre feu pour les jeuneslanuit...) ont
démontreé tout I"intérét du contréle de Iégalité pour assurer |e respect de ces principes.

Les critiques concernant le contrle de légdité marquent en effet |a recherche d' une meilleure sécurité
juridique des actes territoriaux plutt gu’ une remise en cause du contréle du préfet et de ses services.

Les voies de réforme proposées sont donc limitées pour préserver la libre adminigtration tout en
donnant aux collectivités la possbilité de s appuyer sur une capacité d expertise juridique renouvelée de
I’ Etat. Ce sont pour I’ essentiel des réformes internes qu'il appartient a1’ Etat de mettre en cauvre. Elles
visent tout autant arénover le controle de légdité qu' arenforcer son role dans le consell aux collectivités
et ang amdiorer I’ environnement juridique des décisions locaes.

A/ un controdle centré sur les actes essentiels des collectivités territoriales

Prés de 7 millions d actes locaux sont transmis chague année aux préfecture et sous-préfecture. Ce
chiffre représente plus du double de celui de 1982.

Il est dans ces conditions illusoire de croire que le préfet et en mesure de veller a la Iégdité de la
totalité de ces actes. || est préférable que le contrdle de légalité se concentre sur quelques priorités bien
déterminées.

En ce sens, la liste des actes obligatoirement transmis devrait ére revue, &in d'en extraire les actes
dimportance limitée, et ceux pour lesquels, il et évident que leur illégdité susciterait des sasines
directes de la Justice. C'est aing que les avancements d' échelon ou encore les certificats d' urbanisme,
dont la portée juridique est limité, doivent ére transmis pour ére exécutoires, ce qui encombre
inutilement les services de la préfecture.

Proposition n° 111: réduire les catégories d’ actes obligatoirement transmis au préfet

B/ des capacités d expertise de I’ Etat renforcées

En sensinverse, il importe que le contrdle de |&gdlité S exerce pleinement sur les actes les plus sensibles,
qui sont auss ceux sur lesquels le besoin de consell des collectivités est le plus fort. Tel est par exemple
I’ objectif de lacirculaire du 23 février 2000 du ministre de I intérieur et du ministre de I’ économie et des
finances aux préfets qui vise a prescrire un contrdle accru des marchés et a définir une dtratégie locae
du contrble de légdité afin que les collectivités bénéficient des consals du préfet, mais auss de
I’ ensemble des services déconcentrés de I’ Etat. Cette mise en commun des compétences aujourd’ hui
dispersées dans les services déconcentrés doit étre généraliste dans le cadre du projet territoria
départementadl.
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Face a la complexité croissante du droit et des montages juridiques proposés par les opérateurs
travaillant avec les collectivités locdes, il serait extrémement utile pour le préfet de recourir a des
experts dans les matieres les plus complexes (délégations, marchés). La condtitution de ce pdle au
niveau interrégiona de |’ Etat serait le résultat de la déconcentration de moyens humains et financiers des
adminigrations centraes. En outre, un consall et un contrdle plus efficaces supposent des moyens
accrus au niveau des services déconcentrés. Aujourd’ hui, les personnds affectés au controle de légdité
sont en nombre trop restreint et insuffissmment formeés. Un renforcement des moyens du controle de
|égalité permettrait o accroitre la capacité d’ expertise juridique que I’ Etat pourrait mettre & disposition
des collectivités.

Proposition n°112 : renforcer les pbles de compétences interministériels de consail juridique et de
controle de |égdité sous |’ autorité du préfet

Les possibilités de saising, par le préfet a la demande de I’ exécutif local, des chambres régionaes des
comptes, en matiere de marchés publics et de déégation de service public, devraient ére assouplies
voire dargies. La chambre procéde a une analyse de la convention «t, dans le dédai dun mois, émet un
avis, qui sera rendu public, sur les conventions relaives aux marchés ou a des délégations de service

public.

Cette procédure pourrait se situer plus en amont. Sans que cdla soit assmilé gtricto sensu a un consall,
un avis préaable sur un projet de convention, pourrait ére transmis a I'initiative de I’exécutif du au
préfet, (lequel pourrait & son tour saisr la chambre régionale des comptes pour consultation), et
permettrait d' éviter des ereurs dont la correction savérera ensuite techniquement difficile,
financierement colteuse et politiquement délicate. Aing le responsable disposerait-il dun avis préaable
du préfet, voire de la chambre régionae des comptes, avant de soumettre a son assemblée délibérante
la convention et dengager, par sasignature, la collectivité, parfois pour de nombreuses années.

Ne remettant pas en cause le principe selon lequd les actes des collectivités locaes sont immédiatement
exécutoires, cette saisine resterait a I'initiative de I'du et ensuite du préfet, et ne porte que sur des
marchés et des délégations de sarvice public. Une tele réforme apporterait une aide aux collectivités
face a des sociétés déégataires de service public fortement organisées.

Cet avis devrait donc pouvoir intervenir avant la concluson de I'acte, et la sasine de la chambre
supposerait logiquement que la procédure ne soit pas conclue dans I’ atente de son avis.

Proposition n° 113 : faciliter lasaisine pour avis, sur demande des collectivités, par le préfet des
chambres régionales des comptes

Il - Concilier laresponsabilité des élus et les missions de contrdle

Le contrble des actes budgétaires et de I'exécution des budgets résulte de la suppression de la tutelle
budgétaire et financiére exercée avant 1982 par le préfet. Ce contrfle, origind et novateur dans ses
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modalités comme dans ses effets, est assuré conjointement et successvement par le préfet et par les
chambres régionaes des comptes.

Ains gque l'avait relevé le Sénat, lors de ses travaux sur la proposition de loi de M. Oudin sur les
chambres régiondes des comptes, le contrdle budgétaire et précisément défini et relativement bien
accepté par les collectivités.

Le controle financier sexerce dans le cadre des principes généraux du droit ( respect des droits de la
défense, qualité de l'ingtruction, proportionnalité des critiques, droit d'exercer un recours a l'encontre de
tout acte adminigtratif faisant grief).Mais, il doit égdement permettre un didogue entre les chambres
régionaes des comptes et les dus locaux pour améiorer le fonctionnement et la gestion des collectivités,
dans |e respect de I'autonomie palitique de ces dernieres.

Face aux questions soulevées par I'exercice du contréle des chambres régionales des comptes, la
commission a centré sa réflexion autour de quatre themes
A/ une définition législative de |'examen de gestion
Conformément aux souhaits de beaucoup d' éus locaux, il et souhatable de définir de maniére
I&gidative cet examen de gestion pour sortir d'une définition purement jurisprudentielle et obtenir une

harmonisation entre les positions des différentes chambres.

En conségquence, la commission demande une définition Iégidative de |’ examen de gestion dont le champ
devrait ére logiquement comparable au controle exercé par la Cour des Comptes sur I’ Etat.

Propostion n° 114 : harmoniser le champ de I’ examen de gestion des chambres régionales des
comptes en |’ dignant sur le contréle effectué par la Cour des Comptes sur |’ Etat

B/ une procédure contradictoire renforcée

Lors de la mise en oawvre de la décentraisation en 1982 , le légidateur a souhaité donner aux
collectivités territorides et a leurs habitants, le moyen d'avoir une gppréciation sur leur gestion. Tel et
I’objectif des lettres d’observation des chambres régionales des comptes. Par leur caractere de
juridiction collégide comme la Cour des Comptes, les chambres régionaes des comptes garantissent
dans leur procédure les droits de la défense aux dus méme g les lettres d observation n’'ont pas de
caractére juridictionnd. 1l s agit d’'un contréle non juridictionnel, et donc adminidtratif, de la gestion des
collectivités territorides. Toutefois, compte tenu de la publicité qu’en font générdement les médias, les
élus esiment que les lettres d’ observation peuvent leur causer un tort politique sans qu'ils soient améme
de répondre.

L’ harmonisation des procédures entre les différentes chambres aing que la référence aux objectifs lors
de I'appréciation sur I'efficacité de gestion doivent permettre d’améiorer encore la procédure
contradictoire préalable alalettre d’ observation. 1l convient toutefois d’ dler plusloin dans laréforme.

Deux options sont possibles, la procédure d appd ou le droit de réponse.
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La possihilité d' appd et reprise dans la proposition de loi sénatoriale, déposée par M. OUDIN et
adoptée en premiere lecture par le Sénat. Les observations définitives des chambres régionales des
comptes sur la gestion des collectivités territoriaes deviennent dans ce cas des actes susceptibles de
faire|'objet de recours devant le juge de I'exces de pouvoir.

L’autre option est de garder aux lettres d’ observation la méme nature juridique qu’ aujourd hui, celle
gu'ont tous ragpports adminigtratif ou d'inspection. En disposer autrement conduirait a ce que les
observations définitives des chambres régionaes des comptes aient e caractere de décisions simposant
ala collectivité. Le risque serait dors de pouvoir obtenir une condamnation de la collectivité pour leur
inobservation, ce qui parait incompatible avec le principe de libre administration des collectivités locaes.

Il et donc préférable d’ ouvrir, comme I’'a fait I'Assemblée Nationale lors de I'examen en premiére
lecture du projet de loi rdlatif au atut des consaillers de chambre régionae des comptes, un droit de
réponse aux observations définitives de la chambre régionale des comptes qui serait joint alalettre éle-
méme. Les detinataires de ce document auraient aing le point de vue des deux parties. Inspirée de la
procedure suivie pour le Rapport public annuel de la Cour des comptes, cette disposition apporte une
réponse nuancée mais satisfaisante a la délicate question de I'appd.

Proposition n° 115 : donner un droit de réponse des éus aux observations définitives de la chambre
régionde des comptes qui serait rendu public en méme temps que les
observations

C/ I'information des citoyens en période préélectorale

La proposition de loi sénatoride précitée prévoit dingtituer un délai de 6 mois précédant toute éection
genérae pendant lequel les chambres devraient sabstenir d'émettre des | ettres d'observation.

Cette proposition trés novatrice est une réponse au probleme pose par la difficile conciliation de deux
principes, a savoir :

- le drait al'information du citoyen-contribuable sur les gestions publiques, notamment a |'approche des
consultations électoraes et conformément a I'esprit de l'article 15 de la Déclaration des Droits de
I'Homme et du Citoyen.
- le nécessaire devoir de réserve et de neutrdité que les indtitutions publiques, et afortiori lesjuridictions
dans leurs missons adminigtratives, doivent observer pendant les campagnes éectordes, voire a
I'approche de celles-ci.

Jusgu'a présent aucune disposition Iégidative ne fixe un dda quelconque, préadable al’ dection, pendant
lequel tout controle adminidratif est prohibé. Certes, les préfets sont invités a ne plus parditre
publiquement dans le mois qui précéde le scrutin dors que les éus ne peuvent, dans les Sx mois qui
précedent |’ dection, publier de textes, sous le timbre de leur collectivité, faisant un bilan de leur action.
Lors des éections municipaes de 1995, |es présidents de chambre régionae des comptes avaient, d'un
commun accord, décidé dobserver un déla de "silence’, en n‘envoyant plus de lettres d'observation
définitives dans les 3 mois précédant le scrutin. Cette réserve ne vaait bien sir que pour I'envoi de
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lettres portant sur des collectivités dont les dus éaent soumis a renouvellement total ou partid. Il faut
notamment traduire danslalol unetdle pratique.

La durée (3 ou 6 mois), pendant laquelle les chambres sabstiennent d'adresser des lettres
d observation, doit étre fixée par le légidateur en conciliant le besoin d' information de I’ éecteur et le
droit de réponse del’ du.

Propostion n° 116 : limiter par voie légidative |’ envoi et la publication de lettres d' observation pendant
la période précédant la campagne électorae

D/ I"harmonisation des controles

Il convient de veiller par un diaogue plus fructueux et une information plus compléte a ce que le contrdle
de légdité et I'examen de gestion soient complémentaires et coordonnés. En particulier, avant tout
examen de gestion, la chambre régionae des comptes pourrait s enquérir de la sratégie suivie par le
préfet en matiere de controle de Iégdité et de son application a la collectivité contrdlée. De méme, la
chambre pourrait communiquer au préfet ses observations provisoires et obtenir le cas échéant ses
remarques sur des procédures mentionnées par la chambre et soumises au contrdle de |égalité.

Propostion n° 117 : harmoniser le contréle de [égdlité et I’ examen de gestion
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Chap 3 : des moyens nécessair es a une bonne gestion publique

| - Réformer lafonction publiqueterritoriale

Il n'est pas dans les objectifs de la commission de redéfinir la fonction publique territoriade, ni d' é&udier
en déall les problemes auxquels ele est confrontée. Mais la commisson ne peut se désintéresser de
ceux qui font vivre la décentrdisation. Les collectivités taritorides e leurs éablissements publics
emploient environ 1,4 millions d'agents dont pres de 30% de non titulares. lls assurent le
fonctionnement des services publics locaux et de ces personnels dépend I'avenir des collectivités
territorides. Celles-ci ont besoin de recruter des personnels de qualité au sein de 57 cadres d emplois
correspondant a 270 méiers territoriaux. Les exigences croissantes du public, la technicité de plus en
plus grande des métiers territoriaux, rendent déterminants le choix des hommes et des femmes. De plus,
les collectivités vont ére confrontées a des départs massifs a la retraite : 46 % de I'ensemble de la
fonction publique territoriale en 2015 et méme 90 % des administrateurs en 2020. Le recrutement de
nouveaux personnels, notamment de cadres, va étre un défi mgeur, d autant plus redoutable que la
concurrence du secteur privé est aujourd hui plus marquée qu’ hier. La reprise de la croissance, |’ attrait
dela*“ nouvelle économie ” sur les jeunes dipldmés, amenuisent le vivier du recrutement. |l s agit donc,
des maintenant, de répondre aux besoins croissants de recrutement et de formation des collectivités
territoriales. Le passage a la seconde étape de la décentraisation et sa réussite supposent la mise en
cavre de réformes urgentes centrées sur la prise en compte des specificités de la fonction publique
territoride, I’améioration des conditions de recrutement et de laformation des personnels.

A/ la prise en compte des specificités

La fonction publique territoride est fondée sur le principe de I unité : les personnels sont recrutés dans
des cadres d’emplois nationaux et soumis a des régles identiques. Méme s le Centre naiond de la
fonction publique territoride dénombre 60 000 employeurs (communes, éablissements publics de
coopération, départements, régions) dotés d’ une pleine liberté de recrutement de leurs personnels, toute
titularisation décidée par un de ces employeurs fait entrer I’ agent dans un des 57 cadres d emploi d une
fonction publique territoride unique. Des régles communes a tous les agents territoriaux, quels que
soient leurs employeurs, sont arrétées par |’ Etat. La fonction publique territoriale est régie également par
le principe de parité avec les deux autres fonctions publiques. Un traitement équivaent est réservé aux
agents de |’ Etat et aux agents territoriaux occupant des emplois eux-mémes équivaents. La parité est
d'autant mieux respectée en théorie que c'est I'Etat qui décide des évolutions Statutaires et qui les
négocie au préaable avec les organisations syndicaes. Or, les collectivités territoriaes sont absentes de
ce didogue. Le sort du million de fonctionnaires territoriaux et des 400 000 contractuels est décidé sans
que leurs employeurs, qui en assument la charge financiére, soient consultés (°).

Sans remettre en cause le principe de parité, la commisson souhaite que les spécificités de la fonction
publique territoriale soient prises en congdération par I'implication des collectivités territorides dans les
négociations préalables aux modifications Satutaires.

(%) Le CNFPT évalue les fonctionnaires territoriaux & 950.000 hors Paris et DOM.
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L’ Etat dialogue et décide seul pour I'ensemble des fonctions publiques, en ayant comme repére la
fonction publique de I’ Etat dont les structures différent de la fonction publique territoride. Aing, 6%
seulement des effectifs territoriaux relévent de la catégorie A contre 30 % pour la fonction publique de
I'Etat ; la catégorie C avec 75 % des effectifs occupe dans le monde territoria une part prépondérante.
Autre exemple d' une spécificité de la fonction publique territoriae, |a filiere technique regroupe 46 %
des effectifs territoriaux contre 26 % pour la filiere adminigtrative, dors que la place de cette derniere
est plus grande dans la fonction publique de I’ Etat. La commission estime que la seule fagon o assurer
une prise en compte de ces spécificités est de consulter les représentants des collectivités territorides au
sein du consail supérieur de la fonction publique territoride, dans la phase de négociation avec les
organisations syndicdes. D’allleurs, il et normd que les employeurs, responsables de leurs finances
devant les decteurs, soient consultés. La loi devrait en conséguence prévoir une consultation des
employeurs territoriaux au cours de la négociaion entre I'Etat et les organisations syndicales de la
fonction publique.

Proposition n°118 : consultation des employeurs territoriaux par I'Etat au cours de la phase de
négociation sdaride avec les organisations syndicaes de la fonction publique

B/ I’amélioration des conditions de recrutement des agents territoriaux

Le concours reste la base du recrutement. Vieux principe républicain, garant de I’ égdité des conditions
d acces et de |’ objectivité des choix, ¢’ est-a-dire fondement incontournable de la neutrdité du service, |l
a fat I'objet de critiques portant généralement sur la lourdeur des procédures. Des réformes sont
intervenues pour autoriser notamment |e recrutement sans concours des fonctionnaires de catégorie C. 11
ne s agit pas d' dler plus loin en matiére de recrutement sans concours. La neutrdité du service impose
la préservation du syseme du concours. Mais il Sagit d assouplir, lorsque cea est possible, les
procédures dans le respect des regles d'impartiaité du concours et d’ adapter le contenu des épreuves
aux nouvesLx besoins.

Aing, il Sagit tout d abord d organiser, dans la mesure du possible, des concours sur titres et non sur
épreuves écrites. Organiser un concours et fort lourd et colteux. Or, pour I acces a certaines fonctions
techniques ou socides, I’ obtention d'un dipldme o Etat permet d§a de reconnéitre les qualifications
requises. Mettre en place des épreuves équivaentes a cdlles d§ja passées par les candidats titulaires du
dipléme d’Etat est redondant et inutile. Un concours, sur titre, & I'instar de ceux de I’ enseignement
supérieur, (sur la base d' une sdection prédable sur dossier puis sur une ou des épreuves oraes),
pourrait étre utilement organise dans ces hypotheses.

Proposition n°119 : mettre en place des concours sur titre dans les filieres techniques, socides ou
culturdles lorsque la possesson d'un diplome d Eta pemet dga la
reconnaissance des qudifications

De méme, la prise en compte des expériences professonneles doit ére favorisée. C' est aind qu'a coté
des concours internes et externes de catégorie A, doivent étre organisés des troiSsémes concours
ouverts aux candidats justifiant d’ une expérience confirmée dans des emplois équivaents de contractuel
de droit public ou de droit prive.
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Un te dispogtif aurait alafois |’ avantage de diversfier les recrutements et d offrir des perspectives de
résorption des emplois de contractuels de droit public.

Proposition n°120 : organiser Iacces aux emplois de catégorie A par des troisiémes concours ouverts
aux agents contrectuels de droit public ou de droit privé judifiant d une
expérience confirmée, avec un reclassement correspondant

Un véritable toilettage des épreuves et des programmes doit ére égdement conduit a partir d'une
réflexion sur des profils professonnels, pour se subgtituer au décalque pur et Smple actuel des concours
de lafonction publique de I’ Etat, non exempts d' ailleurs de tout reproche. 1l est nécessaire d’ adapter en
permanence les concours aux besoins des collectivités, qu'il Sagisse de la maitrise des nouvelles
technologies, de la prise en compte d’ une compétence environnementae, internationale ou de la prise en
compte de spéciaités particulierement recherchées (informatique, finances, personnd ...).

Proposition n°121 : modernisation continue du contenu des épreuves pour adapter les concours aux
besoins diversifiés des collectivités

L’ organisation des concours reléve soit du centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT),
soit des 96 centres départementaux de gestion, soit directement de collectivités territorides comptant
plus de 350 fonctionnaires territoriaux. La multiplicité des intervenants, I’ absence d'information unique
sur la date des concours, le défaut de programmation globae, rendent complexe pour les candidats
potentiels et les employeurs |’ organisation de ces concours. Dans la perspective d’ encourager les jeunes
diplémés a passer les concours de la fonction publique territoriale, il est nécessaire de leur donner une
information claire sur des concours régulierement organisés, a des dates programmées. Les employeurs
seraent and mieux a méme de planifier leurs recrutements. Une collaboration entre les différents
intervenants s impose. De la méme fagon, une concertation entre les différents employeurs territoriaux
devrat permettre une anticipation de I'évolution des besoins de recrutement. Une mellleure
programmation des besoins et donc des postes mis aux concours doit accompagner une coordination
de ces concours.

Pour atteindre cet objectif, il est envisageable de créer, comme le suggérait e rgpport SCHWARTZ, un
G.I.P. regroupant le CNFPT, les différents centres départementaux de gestion aing que les principaux
employeurs hors centres de gestion, dont la compétence engloberait tant la programmeation des besoins
gue la coordination des concours.

A défaut d'une coordination nationale globae, ce regroupement pourrait S opérer au niveau régiond,
par une association des centres départementaux de gestion concernés, des employeurs hors centres de
gestion et du CNFPT. Il Sagirait de véritables conférences régiondes de I’'emploi territorid, dotées
d' un pouvoir décisonne en matiere d organisation des concours, programmetion e publication. La
commission opte, en I’ éat actud des choses, pour de telles conférences régiondes de |’ emploi territoria
présidées par un du, au sein desquelles chague gestionnaire des agents locaux serait présent.

Proposition n°122: créetion des conférences régionaes de |I'emploi territoria regroupant tous les
gestionnaires locaux, dotées d’ un pouvoir décisonnd et présidées par un élu
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Une tdle structuration régionae permettrait de décentrdiser la gestion des emplois de catégorie A, hors
emplois d adminidrateurs, d'ingénieurs et de conservateurs, dont la gestion doit faire I’objet d' une
régulation nationde. Des commissons adminigratives paritaires nationdes devront étre congituées
aupres du CNFPT &fin de mettre en oauivre une telle régulation de ces emplois a vocation nationale.

Proposition n° 123: décentrdisation de la gestion des emplois de catégorie A au profit des
conférences régiondes de |’ emploi territoria

Propostion n° 124 :ré&gulation nationde des emplois d adminidrateurs, dingénieurs et de
conservateurs via des commissions adminigtratives paritaires nationaes placées
aupres du CNFPT

Par alleurs, des freins au recrutement existent dors méme qu'ils sont désormais injudtifiés. Aing, les
collectivités et éablissements territoriaux ne peuvent créer des emplois statutaires S'ils n' atteignent pas
des seuils démographiques réglementairement fixés. Mais ils peuvent pourvoir ces emplois en faisant
appel a des agents des cadres d emplais territoriaux concernés. Par exemple, une commune de 40.000
habitants ne peut créer un emploi d administrateur territoria pour |’ exercice des fonctions de secrétaire
générd mais dle peut faire gope a un administrateur territorid titulaire pour exercer les fonctions de
secrétaire générd. La commission estime inopportun le maintien de ces seuils démographiques. S une
collectivité dégage les moyens financiers nécessaires pour pourvoir un emploi statutaire, dle doit pouvoir
en assumer |es conséguences et créer ledit emploi. La commission propose donc la suppression de ces
sauils démographiques devenus un frein inopportun a la couverture des besoins des collectivités
territoriaes.

Proposition n°125:  suppression des seuils démographiques pour le recrutement des personnels de la
fonction publique territoride

Parmi les freins au recrutement d' agents titulaires doit ére pris en compte la durée de la formation
initide. Des collectivités recrutent des agents titulaires qui sont gppelés a partir immediatement en
formation e ne sont donc pas disponibles. || convient de réduire dans la mesure du possible ces
périodes d'indigponibilité, en vaidant les formations antérieures préparant a la vie professonndle et
sanctionnées par un titre ou dipldme reconnu par I'Etat, ains que les acquis professonngs. Cette
reconnaissance des formations pré-professonnelles ou des carriéres antérieures permettrait de réduire
la période de formation initide des nouveaux agents.

Proposition n°126 : réduction des périodes de formation initide par la prise en compte des formations
sanctionnées par un titre ou dipléme reconnu par I'Etat et préparant a la vie
professonndle ains que des acquis professonnds

De méme, des collectivités recrutent des agents qui partent en formation puis décident de rejoindre une
autre collectivité par voie de mutation.
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La collectivité qui a suivi les regles en créant un poste mis au concours, en recrutant un agent sur liste
d gptitude puis en contribuant a sa formation est aing péndisée par rapport a la collectivité qui se
contente de recruter un agent par voie de mutation. La commission estime donc opportun de créer une
obligation de service de trois ans dans la collectivité gpres la formation initide ou d imposer au nouve
employeur le versement d’ une indemnité en cas de mutation dans ce ddai.

Proposition n°127 : obligation de service de trois ans dans la collectivité aprés la formation initide ou
varsement par le nouve employeur d'une indemnité en cas de mutation
intervenue dans ce ddlal.

La commission congdere également indispensable d organiser une transparence des nominations, au
moins dans les emplois de catégorie A, and que des rémunérations. Une publication nationde est
désormai's devenue inévitable afin de donner une séeurité juridique aux nominations et de permettre une
gegtion prévisionnele des besoins. Aujourd hui, en I’ absence de publication de ces nominations, il est
impossible de connditre les effectifs réds des cadres d emplois et d’ opérer une gestion prévisonnelle
desdits cadres d’ emplois.

Proposition n°128: publication nationade des recrutements dans les emplois de catégorie A e s
possible de catégorie B

De méme, une publication locae des régimes indemnitares e souhatable afin qu' une effective
transparence soit obtenue.

Proposition n°129 : publication locae des régimes indemnitaires

Les recrutements pourraient ére opérés via des déachements, au sein d'une méme collectivité,
d agents d'une filiére dans une autre filiére. Un agent de la filiere médico-socide pourrait un jour
souhaiter occuper un emploi de la filiere adminigtrative, de méme qu'un agent de lafiliére culturdle. La
mobilité interne, au sein d'une méme collectivité, doit permettre de satidfaire les besoins tout en
répondant aux aspirations des agents.

Proposition n° 130 : permettre le détachement, au sein d une méme collectivité, d' une filiére dans une
autre

Enfin, la commission alonguement débattu du cas des contractuels. Tout en indstant sur la nécessité de
consacrer la voie normae des recrutements par concours, la commisson a congtaté qu'il &ait
nécessaire de faire appel a des contractuels pour répondre a des besoins specifiques, notamment en
raison de la technicité des postes a pourvoir : économiges, spécidistes en communication, ingénieurs
compétents dans les métiers de I’ environnement sont ains souvent recrutés hors concours.

La commission, face a cette contradiction, aindgsté une fois encore sur la nécessité de permettre a ces
contractudls, lorsqu'ils le souhaiteraient, d'accéder a la fonction publique territoride. L’ ouverture de

98




troiSéme concours, ouverts notamment aux contractuels de droit public ayant acquis une expérience de
lavie publique, répondrait a cet objectif.

C/ I’exigence de formation

Les collectivités devront recruter des personnes de plus en plus qudifiés, mais auss former les
personnels alx nouvealx metiers et exigences d’ un service public de proximité,

Globaement, les collectivités ont fortement investi dans laformation des hommes. L’ effort vaau-ddade
la cotisation obligatoire de 1% de la masse sdaride versée au CNFPT. Elles consacrent 1,8% de la
masse sdaride aleurs politiques de formation (les départements consacrent méme 3,1 % et les régions
5 % de leur masse sdaride). Il est cependant nécessaire de prendre en conddération les charges
assumées par le CNFPT. En effe, I éablissement public nationd doit égdement financer des missions
légales autres que de formation: organisation des concours, téches de gestion de personnds
notamment. Le CNFPT ne peut consacrer le 1% de la masse sdaride qui lui est versé aux seules
actions de formation. A cet égard, il semble nécessaire de clarifier plus encore les différentes charges du
CNFPT et d évduer précisament la findité de ses formations. Une plus grande complémentarité entre
les actions de formation du CNFPT et cdles des collectivités territoriale doit ére recherchée. Le
CNFPT pourrait se consacrer, aux formations de base, généraistes ou techniques, permettant de
donner les acquis fondamentaux aux personnels. Les collectivités pourraient, comme dles le font d§a,
financer des formations plus spécialisées, correspondant a des besoins particuliers.

Proposition n° 131 : clarification par le CNFPT de ses missons afin qu'il se consacre aux formations
de base en laissant aux collectivités territorides le soin de se consacrer aux
formations les plus spéciaisées

Le CNFPT pourrait égdement pouvoir prendre en charge laformation initiae de toutes les catégories A
avant leur entrée en fonction. Nous avons d§a sgnaé que les collectivités pouvaient ére penaisées en
recrutant un cadre territoria gppelé immédiatement a partir en formation initide. La mutudisation de
cette formation initide, viale CNFPT, aurait un colt sgnificativement devé. Unetdle prise en charge de
cette formation impose une mutudisation de son colt et donc une hausse de la contribution des
collectivités territorides au CNFPT. Dans cette hypothése de mutudisation de la formation, | obligation
de service de 3 ans ne serait plus indispensable.

Proposition n° 132 : prévoir une prise en charge par le CNFPT ¢k la formation initide de tous les
cadres A avant affectation dans la collectivité ou I’ éablissement employeur,
dans la mesure ou une hausse des contributions des collectivités pourrait ére
envisagée

Enfin, nombre d acteurs souhaitent une pleine claification des interventions du CNFPT par une
digtinction des missons de formation et de ses taches de gestion. La commisson etime dle auss quele
CNFPT devrait clairement identifier ses colts par une séparation de ses activités de gestion et de
formation.

Proposition n° 133 : séparation comptable des téches de gestion et de formation du CNFPT
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Aing, il Sagit d' ores et d§a de prendre toutes |es mesures nécessaires pour permettre aux collectivités
locaes et a leurs éablissements publics de faire face au défi du recrutement et de la formation des
hommes. Les services publics territoriaux répondront aux atentes des usagers uniquement siils ont les
femmes et les hommes compétents et motives en nombre suffisant. Face aux départs massfs alaretraite
dans la décennie a venir, aux techniques de plus en plus pointues qu'il conviendra de maitriser, aux
exigences croissantes du public, les pouvairs publics doivent immédiatement permetire aux collectivités
territoriales de recruter et de former les fonctionnaire territoriaux dont le pays a besoin.

Enfin, il apparait nécessaire de pourstivre |e rapprochement des formations des fonctionnaires d Etat et
des fonctionnaires territoriaux. Ces formations communes sont un préalable a une meilleure mohilité
entre fonctions publiques et permettent en outre de générer des économies de fonctionnement.

Proposition n° 134 : poursuivre le développement des formations communes entre fonctionnaires de
' Etat et fonctionnaires territoriaux

Il - Refondreles financeslocales

La dtuation financiére des collectivités territorides n'a cesse de samdiorer au cours de la derniere
décennie. A cet égard, I'anée 1996 a marqué un tournant puisque, pour la premiere fois, les
collectivités locdes ont enregisré une capacité de financement. Depuis lors, les adminidrations
publiques locales ont chaque année apporté une contribution significative au respect des criteres de
Maastricht, leur capacité de financement s éablissant chaque année autour de + 0,3% du PIB.

Cet assainissement de la Situation financiere des collectivités locaes est le fruit d une gestion avisée de
leurs dépenses : profitant de la décrue des taux d'intérét, les collectivités territoriaes ont entrepris de
renégocier leur dette et ont aing trés fortement diminué leur endettement aind que leurs charges
financiéres. Elles ont égaement pratiqué une politique volontariste de resserrement de leurs dépenses de
gestion, hors frais de personnd, qui ont, quant a eux, cr( fortement en raison non seulement des effets
du protocole sdaria de février 1998, mais égdement de la croissance de leurs effectifs.

Paraldement, les collectivités locales ont chois de rdentir la progresson de leurs recettes fiscaes en
pratiquant une politique modérée d’ augmentation de leurs taux de fiscdité locde.

Gréce a ces efforts de modération, les collectivités territorides ont dégagé une épargne de gestion
auffisamment forte pour leur permettre de reprendre une politique dinvestisssement plus soutenue.
L’investissement local contribue aing tres largement au dével oppement local puisqu’il représente plus de
75 % de’investissement public aivil.
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Pour autant, il n'est pas possible de juger la Situation comme satisfaisante a plusieurstitres.

En premier liey, S les dépenses des collectivités locaes ont évolué modérément au cours des derniéres
années, la couverture de nouveaux besoins aing que le financement de dépenses inductables (prochain
accord sdarid dans la fonction publique, réduction du temps de traval, mise aux normes des
équipements) risque de peser lourdement sur les budgets de chague collectivité territoride. Dans le
méme temps, comme pour |'Etat, les marges rendues disponibles par la décroissance des taux
d'intérét sont désormais largement €puisées.

En second liey, le mode de financement des collectivités territorides n'est plus adapté au réle qu'dles
doivent jouer :

a) Les impbts locaux sont critiqués pour deux raisons. D’une part les bases, et tout
specialement les bases de la taxe d’ habitation sont considérées comme archaiques et source d'injustice.
D’ autre part et surtout, le mode de calcul, de recouvrement et d' affectation des impdts locaux rend peu
lisble le digpositif pour le contribuable. L’ impbt di et en effet calculé comme le produit d' une assette
propre a chague contribuable par une somme de taux, votés par chague niveau de collectivités
territorides. Cet empilement des taux complique singuliérement la lecture des avis d’impostion et rend
plus ddlicat le contréle démocratique de I’ éu par le contribuable.

b) La multiplication des dispogtifs nationaux d’ exonérations et de dégrévements, censés
résoudre les problemes liés aux défauts de cette fiscdité locde, et les récentes réformes de la taxe
professonndle, de la taxe d’habitation et de la vignette automobile ont fait de I'Etat le premier
contribuable locd, distendant encore davantage |e lien entre contribuable et du locd.

¢) Enfin, les digparités territorides de ressources et de charges persstent en dépit des
dispositifs de péréquation mis en oauvre depuis quel ques années.

Face a ce condat, de smples gustements a la marge des dispogtifs actuels seraient clairement
insuffisants. La commisson a pris le parti de proposer des réformes de fond qui permettent aux
collectivités territorides de répondre, avec la mellleure efficacité, a I’ évolution de leurs missions et aux
attentes des citoyens. Quelles orientations retenir ?

A/ moderniser lafiscalité locale

a) Moderniser pour conforter |’ autonomie fiscale des collectivités territoriaes

Lesquatre “ vidlles™ taxes ont régulierement fait I’ objet de critiques.

On reprochait a la taxe professonnele le dynamisme de ses bases, ses effets négatifs sur I’emplai, la
mauvai se répartition nationae de la richesse tirée des entreprises et les fortes disparités de taux existant
entre collectivités. En supprimant progressvement la part sdaires de la taxe professonndle et en
privilégiant le regroupement des communes dans des structures intercommunaes a taxe professonnelle
unique, le Gouvernement a cherché a remédier a ces critiques. La réforme sest toutefois faite au
dériment de I'autonomie fiscde des collectivités locdes, cdlesci voyant leur pat “ sdares”
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compensée sur labase d’ une assiette et d'un taux gelés.

La taxe d'habitation était, et est encore, tout auss critiquée : assse sur une vaeur locative du logement
occupé edimée par I'adminigtration en 1970, ele appréhende md les capacités contributives des
contribuables puisgu’ dle s gpplique sans tenir compte de leur niveau de revenu. Elle a éé rendueillisble
et complexe par un ensemble de dispositifs d’ exonérations et par cing niveaux de dégrévements pour
les contribuables modestes, qui, Sils ont permis d dléger le poids de la fiscalité locae supportée par
certains, n’ont pas ateint les objectifs de justice socide recherchés initidement.

Au cours de ces derniéres années, I’ Etat sest subgtitué de plus en plus fréquemment au contribuable
local. C est ainsi que les sommes prises en charge par I’ Etat au titre de la fiscdité locale, au travers des
compensations d' exonérations, des dégréevements ou de la prise en charge des alégements de fiscdité
N’ a cesse d’ augmenter au cours des derniéres annees, atteignant 110 Md F en 1999.

S lamodernisation des impdts locaux reste une priorité, la commission estime que celle-ci ne devra plus
sefare au dériment de I’ autonomie fiscale des collectivités territoriaes.

En effet, la faculté de lever I'imp6t et de répondre de I’ utilisation de cet imp6t devant le citoyen est un
des principes républicains fondamentaux, ceui de la responsabilité des dus devant le citoyen
contribuable. C'est la condition essentielle de I’ existence d' une véritable démocratie locale.

Aingd, |'autonomie fiscde, que I'on peut caractériser comme la sStuaion dans lagudle une part
prépondérante des recettes des collectivités locaes dépend des décisons prises par I'dlu et dont il
assume politiquement la responsabilité, et une dimension essentidle de la démocratie e du principe
francais de libre adminigtration des collectivités territoriaes.

En cda, la France se distingue de ses principaux partenaires européens. On condate en effet que les
pays qui ont la plus forte tradition décentraisatrice (structures fédérales en Allemagne, décentralisation
tres poussée en Espagne et en Itaie), sont des pays ou la capacité des collectivités locaes a voter le
niveau de leurs ressources fiscaes est soit nul soit trés encadré. Cette Situation, qui résulte de facteurs
politiques et condtitutionnds spécifiques, ne saurait étre trangposée a la France en raison de son higtoire
et de sestraditions.

Les dus assument pleinement leurs responsabilités vis a vis de leurs éecteurs et réeffirment en
conséguence leur souhait de voir |'autonomie fiscae des collectivités territorides préservée, ce qui
implique le refus de toute réforme fiscde qui contribuerait a accroitre la part des ressources en
provenance du budget de I’ Etat dans | ensemble de leurs ressources.

Proposition n°135: affirmer lanécessaire autonomie fiscae des collectivités taritorides

b) Moderniser lafiscdité locde par une réforme des bases de la taxe d' habitation

La réforme de I'assiette de la taxe d'habitation a été tentée a deux reprises, une premiere fois avec
I'ingtauration de la taxe départementale sur le revenu, une seconde fois a I’ issue des travaux de révison
des vaeurs locatives engages en 1990. Mais, larévison des vaeurs locatives issue du recensement des
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bases de 1990 n'a pas éé menée a son terme en raison, notamment, des transferts de charges qu'elle
induisait entre catégories de contribuables.

Des éudes ont également éé menées pour tenter de remplacer la vaeur locative telle qu'issue des
derniers recensements adminigtratifs par la valeur vénae des biens occupés.

Cette méthode serait de nature & mieux prendre en compte les capacités contributives du redevable et a
faciliter lamise a jour par I'administration de ces bases. Mais dle devrait se traduire, la encore, par des
trandferts de charges difficilement admissbles. En effet, la hiérarchie des vaeurs véndes est différente de
cdle des vaeurslocatives. Aingd, le Consall des Impbts avait précisé que, pour les propriétés affectées a
I’habitation, le passage a la vadeur vénde aurait pour effet d augmenter le poids de I'impdt pour les
immeubles Stués notamment dans les centres urbains dont la vaeur vénde et devee.

De plus, cette assette serait davantage soumise aux fluctuations du marché immobilier et risquerait
d'induire des variations de pression fiscae, source d' incompréhension pour le contribuable. C'est la
raison pour laquelle, de telles éudes n’ ont pas abouti a un projet de réforme.

Pourtant, il est économiquement judtifié de faire reposer I'imp6t locd payé par les ménages sur une
assette représentative de la surface qu'ils occupent au sein de la collectivité. Cette surface est en effet
directement corrélée aux charges que le contribuable impose ala collectivité. 1l serait égaement logique
de moduler I’ effort fiscal de chaque contribuable en fonction de sa capacité contributive.

La solution a ces problémes pourrait étre trouvée dans une décentraisation, au niveau des communes,
du processus de révison des bases locatives. Ce processus devrait toutefois étre encadré au niveau
nationd tant en ce qui concerne la déimitation des zones d habitat homogéne que les évolutions
maximales des bases.

La commission propose donc de retenir, pour |’ assette de la taxe d'habitation une assette mixte qui
repose pour partie sur la vaeur locative du bien occupé, telle qu' éle résulterait d une évduation faite au
niveau des communes, et pour partie sur le revenu du foyer.

Proposition n°136 : moderniser |I'assette de la taxe dhabitation, en décentralisant au niveau des
communes, le pouvoir de réviser les bases

Des travaux avaient &é menés en 1998 pour mesurer les effets de I intégration partidle, dans | assiette
de lataxe d'habitation d' une fraction du revenu des ménages. Le dispostif retenu consgtait a prendre en
compte un pourcentage de revenus égd a 10% du revenu imposable du foyer fiscd permettant ains que
I’ assiette de |a taxe d'habitation soit constituée a concurrence de 70% par la vaeur locative et de 30%
par le revenu.

Dans cette hypothése (et compte tenu des dégrévements en vigueur en 1998), 55% des contribuables
éaent en moyenne gagnants (il sagissait des ménages dont le revenu imposable éait inférieur a
125.000 F). Mais pour les 45% de contribuables qui voyaient leur cotisation augmenter, I’ augmentation
était de 10 % pour 26 % d entre eux. Des smulations complémentaires ont &té réaisées sur la base
d un revenu de type "CSG" en 1999. Elles confortent les résultats précédents : 37 % de contribuables
supportent une hausse de cotisations. Cette derniere atteint 50 % pour 8 % d entre eux.
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Le dispostif que la commisson se propose d encourager, qui repose sur la prise en compte d une
fraction du revenu dans |’ assiette de la taxe d habitation, conduira donc a avantager les redevables dont
les revenus sont modestes ou moyens (ce qui permet de mieux tenir compte de la capacité contributive
des redevables), mais égaement a avantager les grandes villes a fort potentiel et a faire bénéficier les
collectivitéslocades d un impbt a assette dargie, plus moderne et plus dynamigue.

Mais, ce systéme conduira a des transferts de charges importants entre contribuables et I'introduction
du revenu risquera d engendrer une ségrégation sociae accrue (incitation pour les locatares aises a
quitter les communes pauvres) & une accentuation des inégdités de richesse entre collectivités. Le

nouveau dispogtif ne pourra donc ére viable que, S d'une part les tranderts de charges entre
contribuables sont assumés et 9, pardlédement, des dispostifs puissants de péréquation financiere sont

mis en place.

Propositionn°137 : engager une intégration progressve du revenu dans |'assette de la taxe
d'habitation et corriger les inégdités de richesse induites par ce nouveau systeme
par des dispositifs de péréquation efficaces

En complément des palitiques d’ exonérations ou de dégrévements décidées au niveau nationd, les
collectivités territorides digposent de la faculté de voter des abattements dans des limites fixées par loi.
Aing, les collectivités locaes peuvent mgorer de 5 a 10% I’ abattement obligeatoire pour charges de
famille ; dles peuvent égdement indtituer un abattement facultatif ala base compris entre 5% et 15% de
la vdeur locative moyenne des habitations de la collectivité. Enfin, dles sont libres de fixer des
abattements en faveur de contribuables modestes. Ces dispostifs ne font pas I'objet d'une
compensation par I’ Etat puisqu’ils relévent de la seule responsabilité des élus.

Le nombre de collectivités territoriaes ayant chois de mgorer les abattements légaux est relativement
limité : moins de 2000 communes sur les 36.700 communes utilisent I'ensemble des dispositifs.
Toutefais, il pourrait étre envisagé d dargir les plages d abattement autorisées de maniére a permettre
aux dus locaux d adapter leur politique fiscale aux besoins de leurs concitoyens.

Proposition n° 138 : donner aux assemblées des marges de manoaivre complémentaires dans les
politiques d’ abattements non compensés

B/ s orienter vers une spécialisation de |I’impét local

La perception par chague niveau de collectivité locae des mémes impdts est un dément de complexité
et d' affaiblissement de la responsabilité politique de I’ @u al’ égard des électeurs contribuables.

En effet, al’ heure actudle, lorsqu’ un contribuable recoit sa feuille d impostion, il lui est particulierement
difficile de distinguer, dans I’ évolution de I'impdt dont il est redevable, ce qui reléve de la commune, de
I"intercommundité, du département ou de larégion.

La solution a cette complexité et a trouver dans une plus grande spécidisation des impdts. Mais

I'affectation d'un imp6t principa & chague collectivité ne doit pas étre exclusve de toute autre forme
dimpostion.
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En effet, lacommission est bien consciente des effets pervers que pourrait induire une spécidisation trop
poussée qui fragiliserait les collectivités loca es aux moindres retournements conjoncturels.

Proposition n°139 : proposer une spécidisation des impbts en affectant un imp6t principad a chagque
type de collectivité

1- Le schéma proposé

a) lataxe d' habitation aux communes

C eg au niveau de la commune que le lien democratique entre le citoyen et I'du locd est le plus fort. I
serait donc logique que le préévement fiscd au profit des communes soit un préévement reposant sur
les ménages.

La recherche d'un dispositif lisible et responsabilisant conduit donc a préconiser une spécidisation des
impdts fondée sur le maintien ala commune de la taxe d'habitation rénovée,

Proposition n°140 : affecter la taxe d'habitation rénovée aux communes

b) lataxe professonndle aux établissements publics de coopération intercommunae

Pour les EPCI, I’ affectation de la taxe professionnelle unique semble simposer. La commission esime
en effet que le mouvement de maillage de I’'ensemble du territoire nationd par des EPCI a taxe
professonnelle unique devrait S achever dans |les prochaines années.

Des lors, la taxe professonndle aing mise en commun au sein d'un espace géographique bénéficiant
d'un taux de taxe professonndle unifié pourrait condtituer la ressource principale de ces EPCI. La
guestion pourrait dors se poser du maintien, comme c'est le cas a I’heure actudle, d'un retour aux
communes de 100% de la taxe professonnelle antérieurement percue. Ce retour, nécessaire dans un
premier temps, pourrait en effet devenir source de rigidité et empécher une rédle mutudisation des
ressources et du financement des projets. Dans le méme esprit, il et indispensable de maintenir, pour
les intercommundités a fiscadité propre, la possibilité de percevoir une fiscdité additionndle sur les
ménages (fiscdité mixte).

Proposition n°141 : affecter la taxe professonnele unique aux éablissements publics de coopération
intercommunale

C) un abitrage entre des taux additionndls a la contribution socide générdisée (CSG) pour les
départements et I’ exclusvité de lataxe fonciere

Pour les départements deux options ont été envisagées par les membres de la commission:

* Lapremiére consse a affecter aux départements un imp6t additionnd alaCSG. Elle aun sens aur le
plan économique et politique puisgu’ elle permet d attribuer aux départements une ressource a caractere
socid en cohérence avec les actions financées par |e département.
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Ce schéma repose sur le remplacement de la taxe d'habitation et de |a taxe professionnelle actuellement
percues par les départements par une CSG additionnelle recouvrée dans des conditions aménagées
pour en permettre la perception ataux variables, votés par chaque département.

La modification du mode de recouvrement de cette CSG additionnelle et un prédable a cette réforme.
En effet, |la CSG n'est pas, dans ses moddités de préévement actuel, un impdt locdisable : 1a CSG sur
les revenus d'activité des saariés et prdevée a la source par I'employeur, indépendamment du
domicile du sdarié la CSG sur les revenus de remplacement et sur les produits de placements est
égaement prédevée ala source par |’ organisme débiteur des sommes versees (caisses de retraite) ou
par |I’organisme gestionnaire (établissements financiers). Pour permettre la mise en place d’'une CSG
additionnelle dont le taux serait voté par chague département, il serait donc nécessaire de mettre en
place un dispositif déclaratif, fondé sur la déclaration des revenus, soumis ala CSG I’ année précédente.
En revanche, une solution qui supposerait de demander aux employeurs et aux organismes débiteurs de
gérer un prdevement dont le taux serait différent sdon la locdisation du domicile des bénéficiaires ne
semble pas praticable.

Dans ce schéma, |a perte de recettes de taxe professionnelle et de taxe d habitation des départements
serait compensée par I'indtitution d'un taux additionne ala CSG pour un montant équivaent a ceui des
ressources perdues, soit 52,6 Md F (dont 33 Md F de taxe professonnelle et 19,6 Md F de taxe
d habitation). La vaeur du point CSG s devant, en tenant compte des derniéres décisions budgétaires,
a50,6 Md F, ce taux additionnd ala CSG devrait ére d’ environ un point soit une augmentation de plus
de 13% du prélévement CSG.

* La seconde option consgte a affecter aux départements, |a totdité de la taxe fonciere sur les
propriétés béties. Cette solution a |’ avantage d’ assurer une spécidisation des impdts plus radicale et
donc plus lisible par e contribuable.

Elle garantit d’ autre part I’ attribution aux départements d’ une ressource tres dynamique lui permettant
de faire face, dans les prochaines années, a |’ accélération de certaines de leurs dépenses (prise en
charge de la dépendance des personnes &gées notamment).

On condate en effet qu'au cours des dix dernieres années, les bases de la taxe fonciere sur les
propriétés béties ont crll de 59,6%, soit nettement plus rapidement que celles de la taxe d’ habitation
(+28,9% sur lapériode) et que celles de la taxe professionnelle (+54,9%).

La premiere option présente des difficultés considérables en terme de trandferts :

- dle conduit en effet a créer globaement un nouvel iIMpGt sur les menages sans supprimer un impadt
exigtant par ailleurs. Les impbts pesant sur les ménages augmenteraient aind de 33 Md F ;

- dleinduit des transferts de charges importants entre entreprises et ménages, dans la mesure ol la taxe
professionnelle départementale, impdt payé par les entreprises, serait remplacée par la CSG, imp6t
pesant sur les ménages ; et des transferts de charges entre ménages, puisgue les contribugbles a la taxe
d habitation ne sont pas les mémes que les redevables de la CSG. La CSG touche un nombre
beaucoup plus important de contribuables (entre 30 et 35 millions) que la taxe d'habitation (20 millions
pour les seules résidences principales). Par contre, les régles pour I’ exonération de CSG sont désormais
plus larges (dégressivité jusgu'a 1,3 SMIC) que les dlégements de taxe dhabitation qui touchent
essentiellement les personnes dont |es revenus sont proches du RMI.

106



En revanche, la seconde présente |'avantage de générer des trandferts de charges nettement plus
supportables pour les ménages et induit des transferts de ressources entre collectivités moins violents.

Il adonc &é#é, in fine, retenu par lacommisson.

Proposition n°142 : affecter aux départements la taxe fonciere sur les propriétés béties

d) Qud impdt pour les régions ?

Les régions ont vu leur pouvoir fiscal fortement diminué au cours des dernieres années en raison de la
suppression progressive de la part sdaires de la taxe professonndle, de la suppresson des droits
régionaux de mutations a titre onéreux et de la suppression de la part régionde de la taxe d'habitation.
Aux termes de la réforme de la taxe professonndle, le ratio fiscalité directe et indirecte sur recettes
totales des régions hors emprunt ne devrait atteindre que 37% pour lesrégions.

Ce congtat a conduit les membres de la commission a rechercher les moyens d' affecter aux régions une
fraction d' impot d’ Etat.

=> L’inditution d'une imposition additionnelle &la TVA au profit des régions et percue dans les mémes
conditions que la TVA, serait incompdible avec la réglementation communautaire. En effet, les
directives s imposant aux Etats membres un nombre limité de taux de TVA : par définition, la mesure
envisagee irait directement a I’ encontre de ces prescriptions puisque, du fait des régions, la France se
trouverait en Stuation d' appliquer, dans I’ hypothese ou I'imposition régionae s gouterait seulement au
taux normd, vingt-six taux différents sur son territoire.

Par allleurs, la technique de la TVA ne serait pas compatible avec les contraintes d’un impét locd : le
propre d'un impét local est d' étre attaché a un territoire précis, or le produit effectif qui serait encaissé
par les régions au titre du supplément régiona dépendrait du lieu de consommetion, ce qui est contraire
alaphilosophie delaTVA, impdt fonctionnant sur le principe des paiements fractionnés.

-> L’ affectation d' une fraction des recettes pétroliéres aux collectivités territoriaes, cest-a-dire alataxe
intérieure sur les produits pétroliers (TIPP), poserait des problemes smilaires. En application de la
directive communautaire de février 1992 rdative au régime générd, ala déention, ala circulation et aux
controles des produits soumis a accises, une taxe additionnelle a la TIPP ne pourrait étre percue selon
des taux géographiques différents. En effd, la réglementation communautaire ne prévoit qu’un taux par
produit.

De plus, une telle taxe ne pourrait étre recouvrée qu’ au Sade de I’ ultime transaction. Or, plus le champ
des produits taxables serait large, plus les collecteurs potentiels de la taxe seraient nombreux et divers.
Aing, les saules dationsservices représentent 17.000 éablissements dors que le nombre
d éablissements sous douane qui versent |'essentiel de la TIPP ne dépasse pas 300. La perception
d une taxe sur les produits péroliers, au stade de la livraison a I’ utilisateur find, supposerait donc la
mise en place d'un digpostif d'une grande lourdeur adminigtrative, présentant des incertitudes
juridiques, et qui ne garantirait pas un taux de recouvrement satisfaisant.
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Enfin, dans les deux cas defigure (TVA ou TIPP), lamesure entrainerait des déocalisations d’ achats au
profit des régions dont les TVA ou TIPP additionnelles seraient les plus modérées. Des distorsons
comparables a celles qui sont apparues au cours des dernieres années en matiere de vignette automobile
ne manqueraient pas de se produire.

= L’impbt sur le revenu ne touchant que la maitié des contribuables, il ne permettrait pas de renforcer
le lien du locd/ citoyen et serait, compte tenu de I'inégde répartition géographique des revenus, une
source d'accentuation des inégalités de richesse entre collectivité et de ségrégation sociae, dés lors
gu dle se traduirait par des pressons fiscaes tres inégaes entre collectivités pour un méme niveau de
revenu.

- La taxe sur les sdaires et un impdt qui est di au titre des activités non assljetties a la TVA
(banques, assurances, éablissements publics...) au lieu du sege des entreprises concernées et son
produit est fortement concentré (prés de 40% de la recette et encaissée sur Paris ou la petite
couronne). Son affectation aux régions contribuerait donc a accroitre les inégdités de richesse entre
collectivités.

-> Les droits de mutation a titre gratuit par déces sont dus sur le lieu de résidence du décédé pour
I’ensemble de son patrimoine et sont égaement fortement concentrés (8 départements totalisent 45% du
produit). Ces particularités ont également conduit la commission a rejeté I hypothese d’ un transfert de
cet impGt aux régions.

=> Enfin, en ce qui concerne I"'impdt sur les sociétés, celui-ci est di au siege socid de I’ entreprise pour
I’ensemble de ses activités. 1l ne peut donc étre locaisé et son produit est trés inégaement réparti (20
départements représentent plus de 55% du produit). Un dourdissement de la taxation ne manquerait
pas de soulever des difficultés identiques a celle de la taxe professonndle au regard de la compétitivité
des entreprises.

L’ affectation aux régions d' une fraction dimpét d’ Etat ne pourrait donc se concevoir qu’ a taux fixe, ce
qui serait contraire au principe de I’ autonomie fiscale des collectivités locales.

Dans ces conditions et gores avoir écarté les solutions impraticables ou inadaptées, il a semblé
préférable aux membres de la commission de maintenir alarégion |'impbt économique, ¢ et adire cdlui
qui repose sur la richesse des entreprises. Les compétences actuelles de la région: congtruction - en
partenariat avec I’ Etat - des grandes infrastructures de transport, formation professonnelle, interventions
économiques en faveur des entreprises, rendent cette affectation parfaitement justifiée.

Proposition n°143 : affecter alarégion une partie de la taxe professonndle

2- la question des transferts

De telles mesures ne peuvent ére préconisées sans quaent &é examinées prédablement les
consdguences au hiveau globd mais égaement, collectivité par collectivité, des transferts financiers
gu'implique ce schéma de spécidisation. 1l faut en effet avoir en mémoire que toutes les réformes
avortées de lafiscalité locae ont achoppé sur des problémes de transfert.
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Avant de mesurer les effets, au niveau globd, des transferts de ressources liés a un schéma de
spéciaisation, il est nécessaire de fixer les modalités précises de cet exercice.

En matiere de compensations d’ exonérations, deux options peuvent ére retenues : it le trandfert
d'impbt a une catégorie de collectivité entraine le transfert des compensations qui lui sont liés, soit la
solution inverse est préconisée.

La commisson a jugé préférable de retenir la seconde solution, a savoir le maintien aux collectivités
d origine des compensations d exonérations associées a la fiscdité directe qu'dles percevaient
antérieurement alaréforme. En effet, dés lors que la compensation de la suppression de la part sdaires
de la taxe professonndle va a terme étre intégrée dans la dotation globale de fonctionnement, il n'est
pas envisageable de retenir un schéma qui amputerait les ressources des communes de pres de 35 Md
F. De plus, et surtout, ces compensations ont éé appréhendées par les collectivités territoriales comme
un éément stable de leurs ressources. || ne serait donc pas opportun de leur enlever cette ressource.

Le schématd que préconise par les membres de la commission aurait les incidences suivantes en terme
de transferts de charges.

Recettes actuelles* | Recettes aprés spécialisation | Ecart constaté
Communes + EPCI 210,5 201,8 -87 |-51%
Départements 91,1 99,8 +87 |+114%
Régions 25,5 25,5 0 -

* Chiffrages 1998 extrapolant la suppression de la part régionale de taxe d'habitation et dela
part salaires de taxe professionnelle.

Au vu de cesréaultats, laréforme parait globaement envisageable mais la diversité des Stuations locaes
ne permettra pas le bouclage du dispositif & ressources constantes pour chague niveau de collectivités
locales.

Département par département, la comparaison qui peut étre faite entre le montant global de taxe sur le
foncier béti collectée dans chague département ( au profit non seulement du département mais
égdement des communes et de la région) et cdui de leur produit fiscd tota (taxe d habitation, taxe
professionnelle et taxes foncieres) montre que pour le tiers des départements, I’ écart de ressources et
inférieur 210%. Mais, pour 43 départements, il est supérieur de 20% et parmi ces 43 départements, 10
départements voient leurs ressources diminuer du tiers.

Dés lors, pour permettre & chague collectivité de retrouver son niveau de ressources fiscaes directes,
avant spécidisation, il seraindigpensable :

- soit d'gjuster les taux agpplicables aux contribuables, mais avec pour conséquences des transferts de
charges entre catégories de contribuables difficilement surmontables d’ un point de vue politique des lors
gu'ils ne pourraient étre justifiés que par un souci de clarification ;

- soit d' édaborer un systeme de péréquiation entre collectivités de méme niveawl.
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Il Sagirait, a taux inchangés pour les contribuables, de mettre en place un systeme d écrétement par
niveau de collectivités afin que les collectivités dont les ressources viendraient a augmenter reversent ce
surplus aux collectivités dont les ressources viendraient a baisser.

Sl ne faut pas sous-estimer les problemes de lishilité poses par ce digpostif d écrétement, aors que
communes et EPCI seront engagées pardldement dans un processus long (12 ans) d' dignement des
taux de leur taxe professonndle.

Proposition n°144 : la spécidisation doit se faire en garantissant, I'année de samise en cauvre, a chaque
collectivité territoriae, le niveau de ressources atteint 1'année précédente

3- les conséguences induites

La spécidisation a terme des impdts permet de s affranchir de la regle complexe de liaison des taux qui
permet d' éviter, dans le systeme actuel, de faire porter sur le contribuable qui ne vote pas, ¢'est adire
Ientreprise, la totaité des augmentations de fiscalité locae. Elle devra toutefois S accompagner, pour
éviter certaines dérives dommagesbles al’ économie, de regles d encadrement des hausses de taux.

En effet, 9 la spécidisation des impdts a pour objectif premier de resserrer le lien, a I’ heure actuelle
distendu, entre le contribuable locd et I'éu locd, il ne faudrait pas toutefois, que ce lien s avére trop
rigide, notamment pour les entreprises.

Proposition n°145 : supprimer larégle de liaison des taux (au terme de la spécidisation des impdts)

C/ poursuivre la globalisation des dotations de |’ Etat et orienter ces dotations au profit de la
péréquation

L’ architecture actuelle des dotations de I'Etat aux collectivités territorides est marquée par sa trés
grande complexité : coexigtent de trop nombreuses dotations de montants trés variables (de 276 MF
pour la dotation du locd a 112 Md F pour la dotation globade de fonctionnement), et dont les
conditions d' attribution ne sont pas uniformisées.

Ce foisonnement des dotations et la diversté de leurs régles de répartition rendent trés difficile une
appreciation de leur efficacité tant au regard de la Stuation de chague collectivité que de leurs effets plus
globaux.

Egs envisageable un regroupement des dotations dont la nature ou I'objectif e smilarre &in de
Sructurer progressivement les dotations en deux pdles homogenes :

- un pdle fonctionnement qui regrouperait la dotation globale de fonctionnement, la dotation spécide
instituteur, les dotations de |’ Etat au fonds national de péréguition de |a taxe professionnelle et au fonds
national de péréquation, la dotation élu local, la dotation générale de décentrdisation, la dotation de
décentrdisation formation professonndle e les subventions de fonctionnement encore versées par
divers miniséres;
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- un_pdle éguipement conditué de la dotation globde d équipement, de la dotation régionde
d éguipement scolaire, de la dotation départementale d' équipement des colléges et des dernieres
subventions d' équipement encore inscrites sur le budget de certains ministéres. La question se pose de
I'intégration dans cette dotation d’équipement des sommes versées par I'Etat au titre de la
compensation dela TVA acquittée par les collectivités locaes sur leurs dépenses d’ investissement.

Proposition n°146 : procéder & une globdisation et une smplification des concours de I'Etat aux
collectivités territorides, en diginguant un pdle fonctionnement e un pdle

équipement

La commisson a esimé que cette smplification des dotations d' équipement versées aux collectivités
locales doit nécessairement s accompagner d' un régjustement ala hausse de cette dotation globalisée.

Par I'importance des sommes qu’ dles affectent au financement des équipements publics, les collectivités
territoriales contribuent au financement de plus de 75% de I’investissement public. Hormis peut ére la
défense, qui reste un domaine ol |es équipements sont intégralement pris en charge par I Etat, il n'existe
plus de secteurs ou les collectivités locades ne sont pas amenées a cofinancer, voire financer
intégrdement les équipements publics. Il est and possble, sans que la lige ne soit exhaudive, le
financement des routes, des réseaux de distribution, de collecte et d’ assainissement des eaux, des
équipements de traitement des ordures ménagéres, des équipements sportifs e culturels, des sales
polyvalentes, etc.

Il est donc indispensable que cette charge soit davantage partagée entre I'Etat et les collectivités
territorides.

Proposition n°147 : augmenter la participation de I'Etat au financement des investissements publics
locaux par un accroissement du montant de la nouvelle dotation d' équipement

La question du mode d indexation des dotations de I’ Etat aux collectivités locaes doit également ére
évogquée. Certains estiment que ce mode d'indexation devrait étre srictement conforme a I’ évolution
des charges des collectivités territorides et intégrer notamment un facteur tenant compte de I’ évolution
des sdares dans lafonction publique territoride.

Cda éant, bien que I'inégde Stuaion des collectivités en matiere de charges soit une rédité peu
contestable, il ext difficile de faire la part des choses entre le niveau de charges résultant de facteurs
exogenes e cdui résultant d'une politique librement décidée par la collectivité & qui n'a donc pas
vocation a étre compensee.

Il et donc propose de modifier le mode d indexation de la dotation globae de fonctionnement en

retenant un indicateur synthéique prenant en conddération non seulement I'évolution du PIB mais
égdement I’ évolution de I’ indice base 100 des sdaires de lafonction publique territoriae.
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Proposition n°148 : introduire, dans le mode d'indexation de la dotation générale de fonctionnement,
un critére tenant compte de I'évolution des colits sdariaux dans la fonction
publique territoride

Les péréguations actuelles héstent entre une péréquation des ressources fiscales (Fonds nationa de
péréquation, Fonds départementaux de pérégueation de lataxe professonnelle, Fonds de solidarité de la
région Ile de France, Fonds de correction des désaquilibres régionaux) et une affectation différenciée
des concours budgétaires de I’ Etat.

De plus, les mécanismes de péréquation existants sont alafois complexes du fait :
- de lamultiplication d’ ingruments ayant chacun leurs propres régles de contribution et d digibilité ;
- du montant relativement peu élevé de ces indruments (26 Md F environ a comparer a pres de 800

Md F de ressources des collectivités locales).

L’ attachement des dlus locaux a |’ autonomie fiscale devrait plutdt conduire a privilégier les dotations
budgétaires comme ouitil de péréquation.

Proposition n°149 : utiliser les dotations de I’ Etat pour amédliorer la péréquation

Une politique plus ambitieuse de péréquation passe nécessairement par une smplification des critéres
d'indexation et de répartition de ces dotations budgétaires.

Actudlement, |a dotation globale de fonctionnement des communes (91,5 Md F en 2000) comprend
une dotation forfaitaire (81,3 Md F) et une dotation d’aménagement composee d’ une dotation des
groupements (6 Md F) et de deux dotations de solidarité, la dotation de solidarité urbaine et la dotation
de solidarité rurae.

La dotation des groupements et I'équivaent pour les EPCI de la dotation forfaitaire. Les moyens
attribués a la dotation de solidarité urbaine et a la dotation de solidarité rurae, résultant d un solde,
dépendent de la progression de la dotation forfaitaire et nécessitent des abondements exceptionnds de
plus en plus fréquents (compte tenu notamment de la prise en compte des effets du recensement de
1999 aur la dotation forfataire).

Une réforme de la dotation globde de fonctionnement en faveur de la péréquation pourrait des lors
condggter a limiter la progression des dotations correspondant a |’ attribution dune dotation minimale
pour dégager des marges en faveur d'une véritable péréquation. Des lors, une piste envisageable
pourrait &re la sructuration de la dotation globae de fonctionnement en trois fractions :

- une dotation de fonctionnement des communes, congtituée a partir de I’ actuelle dotation forfaitaire, de
la dotation de solidarité urbaine et de la dotation de solidarité rurde. Elle serait décomposée en une
dotation de fonctionnement minimale et une dotation de péréquation, les marges rendues disponibles par
lamoindre indexation de la dotation minimale éant utilisées au profit de la péréquation.

La condtitution de cette enveloppe doit ére I’occasion de sinterroger sur la pertinence du maintien a
chague commune d' un socle de dotation globale de fonctionnement représentant |a photographie de
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leurs ressources en 1979, plus de vingt ans aprés et dors que le contexte économique et les évolutions
démographiques ont pu modifier trés substantiellement les charges de ces communes.

- une dotation des groupements qui disposerait d'une dynamique autonome, pardliele a cdle de la
condtitution des EPCI. Dans ce schéma toutefais, e probleme du surcolt induit par la générdisation de
I"intercommundité, notamment en région parisenne, reste posa.

- une dotation des départements décomposée de la méme maniére entre dotation minimale et dotation
de péréquation.

Proposition n°150 : privilégier les dotations de péréquation plutbt que les dotations “ garanties” &fin de
dégager des marges significatives en faveur de la péréquation

Avec la multiplicité des critéres de péréguation retenus, les politiques de péréguetion n'arrivent plus a
atteindre leurs objectifs. On compte en effet a |’ heure actuelle plus de 8 critéres de péréquation : le
nombre d habitants, le potentid fiscd par habitant (ce critere &ant de surcroit biaisé en raison de
I’absence de révison des vaeurs locatives), le revenu moyen des habitants, le nombre de logements
sociaux ou le nombre d'dlocataires d'ades au logement, I'effort fiscd, la longueur de la voirie, un
critere de centralité et |le nombre d' ééves scolarisés.

Une remise a plat des modes de répartition des dotations de péréguation est donc a engager. Pour plus
de lighilité, dle doit se limiter a5 critéres maximum : le nombre d habitants, e revenu par habitant, le
nombre d alocataires d’ aides au logement, un critere de centraité différent de celui retenu dans le cadre
de |’ atribution de la dotation de solidarité rurae pour les bourgs centre et I’ effort fiscd.

Un critére représentant le nombre de M par habitant o équipement collectif correspondrait plus
vraisemblablement a cette mesure de colts induits par la centralité.

Proposition n°151 : limiter a cing le nombre de critéres de péréquation a retenir et redéfinir le critére
de centrdité

D/ compenser intégralement les nouveaux transferts de compétences

En application des lois de 1982 et 1983, les charges financieres résultant pour chague collectivité des
tranferts de compétence ont fait I'objet dune attribution par I'Etat de ressources équivalant aux
dépenses effectuées, & la date du transfert, par I'Etat au titre des compétences transférées; la
compensation a éé assurée par le transfert d'impdts d'Etat et, pour le solde, par des crédits
budgétaires évoluant chague année au méme rythme que la dotation globa e de fonctionnement.

Méme s la période récente a é&té le théétre d’ une opération de recentralisation de grande ampleur (la
crégtion de la couverture maadie universdle et la suppresson progressive des contingents d’aide
socide), lacommission s est résolument engagée dans le sens d' une poursuite de la décentralisation.

Ont notamment &€ proposés le trandfert aux régions de la congruction e de I'entretien des
établissements d’ enseignement supérieur, la régiondisation du transfert ferroviaire loca, hors grandes
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lignes, la décentraisation aux régions de |’ atribution des aides aux logements locdisables, le trandfert
aux départements de la médecine scolaire et de la gestion des services d' incendie et de secours.

Aprés avoir é&é évaués, ces nouveaux transferts devront faire I’objet d'une compensation intégrae.
Doit ére pris en compte dans cette compensation, le colt de la mise aux normes des équipements
transférés, par exemple, le colt du désamiantage des équipements qui seront remis aux régions.

Proposition n°152 : compenser intégraement les nouvealx transferts de compétences, y compris les
colits de mise aux normes des équipements remis aux collectivités territoriades

Les dus ont rgppelé fermement qu'ils souhaitaient une remise a niveau des sommes consacrees par
I' Etat & I'exercice de ces compétences, préalablement & leur transfert aux collectivités territoriaes. |ls
craignent en effet d'obtenir une compensation sur des bases qui ne correspondraient pas aux dépenses
rédlement nécessaires et rappedlent a cet égard le précédent du transfert aux départements et aux
régions du parc immobilier des colleges et des lycées.

Proposition n°153 : veiller & la mise & niveau des sommes consacrées par |’ Etat aux compétences
transférables, compte tenu des normes en vigueur

Enfin, dés lors que certaines charges sont directement imposées aux collectivités territoriaes par I Etat,
sans que pour autant eles résultent d’un transfert effectif de compétences (¢’ est notamment le cas des
dépenses liées a la mise aux normes des équipements), les membres de la commission esiment que
' Etat pourrait régjuster le niveau de ses dotations d équipement ou de fonctionnement.
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Une conférence annuelle de la décentralisation

L’ ensemble des relations tant financiéres que juridiques entre I'Etat et les collectivités territoriales
nécessite un dialogue régulier qui pourrait étre assuré par une conférence annuelle de la décentraisation.

Cette conférence devrait permeitre & I'Etat et aux collectivités territoriales, représentées par leurs
associdions d' dus, de tracer en commun un bilan régulier de I'évolution de la décentraisation,
d identifier les questions posées et de favoriser la concertation sur les mesures envisagées, notamment
dansle cadre delaloi de finances.

Ce rendez-vous annudl des responsables de la décentrdisation au quotidien, correspond dailleurs
parfatement al’ esprit de refondation de I action publique locae, qui aanimé lacommisson.

Proposition n°154 : réunir une conférence amuelle de la décentralisation
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Composition de la commission

Président M. Pierre MAURQOY

1/ Association d’ éus

Association des maires de France
Association des départements de France

Association des régions de France
Association des maires des grandes
villes de France

Fédération nationale des villes moyennes
Association des petites villes de France
Association des digtricts et communautés
Fédération nationd e des maires ruraux

2/ Parsonndités qudifiées

M. Jean-Michel BAYLET

Mme Marie-Chrisine BLANDIN
M. Gilles CARREZ

M. Nicolas DUPONT-AIGNAN
M. Jean-Pierre FOURCADE

Mme Jacqueline FRAY SSE
M. Miche SAPIN, puis

M. Jean-Paul HUCHON
M. André LAIGNEL

M. Miched MERCIER

M. Christian PROUST
M. Alain OHREL

M. Jacques OUDIN
M. Alain PICHON
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. Danied HOEFFEL

. Bernard POIGNANT

. Jean PUECH

. Jean-Claude PEY RONNET
. Jean-Pierre RAFFARIN

. Jean-Pierre SUEUR

=I5 L

. Jean AUROUX

. Martin MALVY

. Marc CENSI

. Gérard PELLETIER

=L

Sénateur, président du consall générd de Tarn
et Garonne

Consaillere régionae du Nord Pas-de-Cdais
Député-maire du Perreux

Membre du comité des finances locaes
Député-maire d' Y erres

Sénateur-maire de Boul ogne-Billancourt
Président du comité des finances locaes
Député-maire de Nanterre

Présdent du consell régiond de la région
Centre

Président du consell régiond d'lle de France
Conseller générd del’Indre

Maire d'Issoudun

Sénateur du Rhoéne

Président du consell général du Rhéne

Président du consell généra du Territoire de
Bdfort

Consdller d'Etat en service extraordinaire,
ancien préfet de région

Sénateur delaVendée

Consaller-Maitre ala Cour des comptes
Président de la chambre régionale des comptes



Rapporteur général :

Remy SCHWARTZ

Rapporteur général adjoint :

GillesBARDOU

Rapporteurs :

Charlotte DENNERY

Denis PERRIN

Caroline ROY

de Provence Alpes Cote d’ Azur

Maitre des requétes, commissaire du
Gouvernement aupres de la section du
contentieux du Consell d Etat

Maitre des requétes, rapporteur généra adjoint
de la section du rapport des éudes au Consall
d' Etat

Adminigratrice INSEE, chef de bureau a la
direction du budget - Ministére de |’ économie,
des finances et de I'indudtrie

Adminigrateur civil, adjoint au sous-directeur
des compétences et des indtitutions locales au
ministére de I intérieur

Adminigratrice INSEE, chargée de misson a
la ddégation interministérielle de la réforme de
I’ Etat.

Avec la contribution d Hééene BELLANGER , mditre de conférences al’ Indtitut d' Etudes Politiques de

Secr étariat dela Commission

Pais

Didier PARDON, Attaché principa d adminigtration centrae, ministére de |’ intérieur
Danide JAWOR, Adjoint adminigratif, ministére de I intérieur
Laurence FOURNIER, Adjoint adminigratif principa , ministere de I’économie, des finances et de

I'indudrie
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Date et themes desréunions

17 novembre 1999 : Inddlation par le Premier ministre, Lione JOSPIN

08 décembre 1999 : Séance introductive de la commission. Adoption du programme de travail

22 décembre 1999 : Audition de M. CHAMPSAUR, directeur généra de I'INSEE sur les résultats du
recensement

18 janvier 2000 : Audition de M. GUIGOU, délégué al’ aménagement du territoire, sur le nouveau role
des territoires pour la France de 2020

26 janvier 2000 : Expose de M. Marc CENSI aur I'intercommundité
09 février 2000 : Exposé de M. Jean PUECH sur |e département
Expose de Mme Marie-Christine BLANDIN sur la participation des citoyens a la

vielocde dansles quartiers

23 février 2000 : Expose de M. Daniel HOEFFEL sur la coopération transfrontaiere
Exposé de M. Miched MERCIER sur les compétences

07 mars 2000 : Audition de MM. GAYSSOT, BESSON & BARTOLONE sur le projet de loi
« Solidarité et renouvellement urbains »

08 mars 2000 : Réunion sur les compétences
22 mars 2000 : Exposé de MM. Michel SAPIN et Jean-Pierre FOURCADE sur les ressources et la
fiscalité des collectivités locaes
Audition de M. CHEVENEMENT et de Mme PARLY
04 avril 2000 : Audition de M. Michd BARNIER, commissaire européen
12 avril 2000 : Réunion sur lesfinances locaes
26 avril 2000 : Expose de M. Alain PICHON sur le contrdle financier des collectivités territoriales et
de leurs établissements publics.
Exposé de M.OHREL sur la question du contrdle de |égdlité
03 mai 2000 : conférence de presse

10 mai 2000 : Exposé de M. Jean AUROUX sur le rgpport du groupe de travail sur les territoires

24 mai 2000 : Exposé de M. Bernard POIGNANT sur le projet de loi reatif aux interventions
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économiques des collectivités territoriaes

14 juin 2000 :

28juin 2000 :

12 juillet 2000 :

6 septembre 2000

13 septembre 2000

20 septembre 2000

27 septembre 2000

04 octobre 2000

11 Octobre 2000

Exposé de M. Michd MERCIER sur le rapport du groupe de travail sur les
compétences

Expose de Mmes FRAYSSE et BLANDIN sur le rapport du groupe de
travail sur ladémocratie locae

Exposé de M. Jean-Claude PEY RONNET sur le rapport du groupe de travall
sur lafonction publique territoride

Audition de M. CHARPIN, commissaire générd au plan
Audition de M. FABIUS & Mme PARLY
Conférence de presse

Audition de Mme VOYNET

Exposé de M. LAIGNEL sur le rapport du groupe de travail sur les finances
locales

Exposé de M. Pierre MAUROQY et de M. Christian PROUST sur la Corse
Etude du pré - rapport

Suite de I’ é&ude du pré - rapport

Suite et adoption du pré - rapport
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Auditions par la commission

Le 22 décembre 1999

Monsieur Paul CHAMPSAUR, Directeur généra del’'INSEE

Le12janvier 2000

Monsieur Jean Louis GUIGOU, Déégué al’ anénagement du territoire et al’ action régionde
Le 7 mars 2000

Monseur Jean Claude GAY SSOT, Ministre de I’ équipement, des transports et du logement
Monsieur Claude BARTOL ONE, Minigre ddégué alaville

Monsieur Louis BESSON, Secrétaire d’ Etat au logement

Le 22 mars 2000

Monseur Jean Pierre CHEVENEMENT, Ministre de I’ Intérieur
Madame Florence PARLY, Secrétaire d’ Etat au budget

Le4 avril 2000

Monsieur Michel BARNIER, Commissaire européen

L e 6 septembre 2000

Monsieur Laurent FABIUS, Minigtre de I’ économie, des finances et de I'industrie
Madame Florence PARLY, Secrétaire d’ Etat au budget

Monsieur Jean Michel CHARPIN, Commissaire générd au plan

Madame Véronique HESPEL , Commissaire adjoint

L e 13 septembr e 2000

Madame Dominique VOYNET, Minigtre de I’ aménagement du territoire et de |’ environnement
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L istes des propositions

PREMIERE PARTIE
Réorganiser lesterritoires et les compétences au profit des citoyens

Chap 1: desterritoires pertinents et dynamiques

| - Dépasser “ I’exception francaise”

A/ de nouvelles dynamiques territorides
B/ lestrois niveaux d adminidration locale en Europe

C/ Les mutations de I’ échelon de proximité

Il - Poursuivrelarévolution intercommunale

A/ I"avenir de la commune passe par I’intercommunalité
B/ la généralisation de I’intercommunalité en 2007

Propostion n°l: génédiser I'intercommundité a fiscdité propre a I'échéance de 2007 par des
dispositions financieres appropriées

Proposition n°2 : réserver en 2007 la signature des contrats territoriaux d application des contrats de
plan Etat-région aux intercommunalités a fiscalité propre

Propostion n° 3: faciliter le fonctionnement des intercommundités a fiscdité propre e éviter les
chevauchements de périmetres des éablissements publics de coopération par des
outils juridiques adéquats (possibilité de fusion, procédure de retrait)

Proposition n° 4 : smplifier le paysage intercommund en facilitant a terme la dissolution des syndicats
e en résrvant I'adhésion a un syndicat aux seules intercommundités a fiscdité
propre

Proposition n° 5 : pour assurer le pilotage de grands projets, feciliter la création de syndicats mixtes
rassemblant différents types de collectivité
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Propostion n° 6 : andiorer le role de la commission départementa e de coopération intercommunae et
renforcer le pouvoir d’ arbitrage du préfet

C/ lareconnaissance de I’ échelon intercommunal par le suffrage universel

Propostion n° 7 : dection en 2007 au suffrage universd direct des consaillers des intercommundlités al
fiscdité propre

Il —Fairedela Région un pble majeur dela décentralisation

A/'I’émergence d’ un pouvoir régional fort

Proposition n° 8 : tenir au moins une fois par an une conférence régionae des exécutifs des différentes
ingtitutions (Etat, région, départements, intercommundalités)

Proposition n° 9 : mettre en cohérence la durée de |’ ensemble des mandats locaux en portant a 6 ans
cdle de consaller régiond

B/ le développement de I’ interrégionalité

Proposition n° 10 : encourager un développement vigoureux de la coopération interrégionae pour la
rédisation d’'un projet ou d'une action

C/ Un développement en réseau

Propostion n° 11 : favoriser et vaoriser les réseaux de villes pour développer une coordination entre
villes

IV - Renouveler I'échelon départemental

A/ un espace de déconcentration et de proximité

Proposition n° 12 : favoriser les coopérations interdépartementales

B/ une meilleure représentativité du département

Proposition n° 13 : le conseil généra prend le nom de consail départementa et les consaillers généraux
deviennent des conselllers départementauix

Proposition n° 14 : le consell départemental et renouvelé dans sa totdité tous les 6 ans a partir de
2004

Proposition n° 15 : éection ala proportionnelle avec prime mgoritaire dans tous les départements
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Proposition n°15 bis : éection des consallers départementaux dans des circonscriptions prenant en
compte les territoires.

V - Développer la coopération transfrontaliere

A/ un systeme juridique souple a utiliser pleinement
B/ une stratégie globale, harmonisée et déconcentrée pour les zones frontalieres

Proposition n° 16 : harmoniser les |&gidations, voire encourager un cadre juridique commun européen
smple et souple pour lamise en cavre de la coopération transfrontaliére

Proposition n° 17 : faciliter la création de services communs et la mise en commun de financements par
des collectivités frontaliéres

Proposition n° 18 : déconcentrer I'intervention de I’ Etat en matiére de coopération transfrontaliére

VI - Adapter I’organisation aux specificitésterritoriales: lecasdela Corse

Chap 2 : Des compétences clarifiées et étendues

| — Respecter les principes derépartition par blocs de compétences

A/ une répartition souple des pouvoirs
B/ la clarification des compétences de chaque collectivité

Proposition n° 19 : une collectivité intervient dans le cadre du bloc de compétences qui Iui a éé dévolu
par la loi. La collectivité, principdement compéente, peut solliciter des
financements d' autres partenaires en tant que chef de file d' un projet

C/ la correction des effets pervers des normalisations

Proposition n° 20 : associer les dus au processus de normdisation dans le cadre d une évauation
prédable

Proposition n° 21 : soumettre les normes a une éude d' impact financiére

Il - Parfairela premiere décentralisation

A/ I'implication des collectivités territoriales dans le fonctionnement du systeme éducatif
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Proposition n° 22 : mise a disposition de |’ ensemble des personnds techniciens, ouvriers et agents de
services, aux régions et départements pour |’ exercice de leurs compétences

Proposition n°® 23: transfert de la congdruction et de I’ entretien des établissements d’ enseignement
Supérieur aux régions dans le respect d’'un schéma national des équipements et
formations

Propogtion n° 24 :adaptation des consels dadminidration des universtés aux nouveles
responsabilités des régions

Propostion _n° 25 :reprise par I'Etat de la gestion des centres d'information et d orientation
aujourd hui confiés aux collectivités territoriaes

Propostion n° 26 : identification des écoles d'ensaignements artistiques & musicd relevant de
| enseignement supérieur pour une prise en charge par |’ Etat et les régions

B/ I'attribution des crédits de la formation professionnelle aux régions

Proposition n°® 27 : tous les crédits de la formation professonnelle, sauf ceux relevant de la solidarité
nationale, sont gérés par les régions qui coordonnent la politique de formation en
associant les services de I’ Etat, I’ ANPE et I’ AFPA dans le cadre régiond

C/ I'intervention culturelle des collectivités territoriales confortée

Proposition n° 28 : subgtituer une dotation aux mises a digposition pour permettre un recrutement dans
les cadres d’ emplois territoriaux de conservateurs et bibliothécaires

Proposition n° 29 : transfert de la compétence en matiére d inventaire du patrimoine aux départements
avec transfert des personnel's concernés

Proposition n°® 30 : autoriser les collectivités territorides a créer des éablissements publics locaux
cultures

Proposition n° 31 : adapter les métiers de la filiére culturdle de la fonction publique territoride aux

nouveaux besoins

Proposition n° 32 : préciser par laloi les conditions d' intervention des collectivités territorides dans le
soutien ala production cinématographique et audiovisudle

Proposition n° 33 : mise en place par I'Etat d' un plan de rattrapage pour la culture scientifique hors
région parisenne

[l - Rapprocher les services publics des usagers
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A/Iorganisation d’un service public de sécurité civile

Proposition n° 34 : les services départementaux d'incendie et de secours sont rattachés au consall
généra

Proposition n° 34 bis : les services dépatementaux d' incendie et de secours relévent de la sécurité
civile et sont totalement pris en charge par I’ Etat et placés sous |’ autorité du
préfet.

B/ la décentralisation des compétences en matiéere sanitaire

Proposition n° 35 : consultation obligatoire des régions lors de la phase d éaboration des schémas
régionaux d organisation sanitaire et socide.

Proposition n° 36 : reconnaitre la compétence des régions pour réaiser des investissements en matiére
d équipement sanitaire dans le cadre de |'aménagement du territoire et
conformément au schémarégiona d organisation sanitaire et socide.

Proposition n° 37 : meilleure définition par I’ Etat de rormes pour I’ exercice par les départements de
leurs compétences en matiére sanitaire.,

Proposition n° 38 : par application du principe de subsidiarité al’ action sanitaire et sociae, permettre
une déégation conventionnelle des compétences des départements aux
intercommundités

Cl/ la clarification des compétences en matiere sociale

Proposition _n° 39:créer des observaoires dépatementaux d'action socide afin daméliorer la
connai ssance des populations prises en charge

Proposition _n° 40 : darifier les textes en matiere de protection judiciare de la jeunesse &in de
retionaliser les relations entre le département et I’ Etat

Proposition n° 41 : transférer au département la médecine scolaire et les assstantes sociaes qui
concourent et permettre une déégation aux intercommunalités conformément au
principe de subsdiarité

Propostion n°42: créaion dun centre unique dinformation e dorientation des personnes
handicapées, absorbant les actuels “ guichets uniques” exigant dans les
dépatements e uniquement spécidisess dans I'information sur les ades
techniques

Propostion n° 43 : réécrire laloi de 1975 sur les handicagpés &fin de clarifier et de rendre ligble le
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dispositif, I'Etat fixant les normes, assurant I'intégration professonnelle et
I’apport des ressources de subsistance; les éablissements d enseignement
releveraient, conformément au droit commun, des régions, départements et
communes, & la vie a domicile rdéverait quant a ele des départements et
CoOmmMmunNes

Proposition n° 44 : prise en compte de la proportion de personnes &gées dans le calcul de la dotation
générale de décentralisation des départements.

Propostion n° 45 : information du public par les départements des digpositifs exigants en matiére
d action socide d' urgence et des moyens humains et financiers mis en oeuvre

D/ le rapprochement de la politique du logement de I’ usager

Proposition n° 46 : trandfert aux régions de la gestion des aides au logement locdisablestelles les aides
aux bailleurs sociauix

Proposition n° 47 : trandferts de contingents de logements sociaux des préfets aux intercommunaités

Propostion n° 48 :regroupement des offices municipaux HLM dans le cadre doffices
intercommunaLx

IV Clarifier les compétences en matiere de développement et
d’infrastructures

A/ les compétences régionales en matiére de transports collectifs

Proposition n° 49 : régiondiser totaement les services de transports ferroviaires hors grandes lignes
dansle cadre fixé par le |égidateur et gores clarification des comptes

Proposition n° 50 : reconnaitre aux régions la compétence en matiere d’ équipements multimodaux et
aéroportuaire, sauf existence d' établissement public spécifique, conformément 3|
un schéma nationd

Proposition n° 51 : confier la gestion des ports non autonomes aux régions sauf les ports de commerce
dinterét loca confiés aux départements e les ports de plasance aux
communes, conformément & un schéma nationa

B/ la participation accrue des collectivités territoriales a |’ entretien du réseau routier

Proposition n° 52 : confier aux départements I’ aménagement et I’ entretien du réseau routier nationa

Proposition n° 53 : les agents de I équipement placés sous I’ autorité du Président du consell généra
doivent pouvoir opter pour lafonction publique territoride
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C/ la question de |’ environnement et le développement durable

Proposition n° 54 : darification des compétences et des polices en matiére d’ environnement

D/ la cohérence régional e des interventions économiques décentralisées

Proposition n° 55 : dans le cadre des orientations arrétées par les régions en matiére d’ aménagement
du territoire, les collectivités peuvent apporter leurs soutiens al’ économie

Proposition n° 56 : régionaliser le versement des aides aux PME - PMI

Proposition n° 57 : limiter aux seules régions I’ initiative de création des sociétés de capita risque

V - Refondre I’ action locale de |’ Etat

A/ La déconcentration, mouvement parallele a la décentralisation

Proposition n° 58 : rédliser une nouvelle éape de déconcentration des missions de I’ Etat au niveau des
préfets

Proposition n° 59 : réaffirmer |’ autorité préfectorae sur I’ ensemble des services déconcentrés de | Etat
pour que |es autorités décentralisées ' aient qu’ un seul interlocuteur de |’ Etat

B/ le renouvellement de I’ organisation territoriale de |’ Etat

Proposition n60 : les assemblées intercommunaes, départementales et régionaes sont consultées sur
les nouveaux découpages administratifs de I’ action déconcentrée de I’ Etat, aing
que sur les “ plans de localisation” des grands services publics et des
entreprises publiques

Proposition n° 61 : création par I’ Etat de grands espaces interrégionaux de programme de I’ Etat

Proposition n° 62 : les cartes régionaes des services de I’ Etat et des établissements publics nationauix
doivent ére harmonisées

Proposition _n° 63 : faire du préfet de région, I'interlocuteur unique de I’ Etat au niveau régiond, le
diginguer des préfets des départements, chefs lieux de région, et lui donner un
réle de coordination des services de I’ Etat dans larégion

Proposition n° 64 : confier systématiquement des missions départementales ou régionaes aux sous-
préfets d' arrondissement, collaborateurs du préfet
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Proposition n° 65 : associer beaucoup plus éroitement les collectivités territoriaes a la négociation,
la programmeation et &la mise en oauvre des fonds européens

DEUXIEME PARTIE

Assurer la qualité et latransparence de la décision locale

Chap 1: I’engagement des citoyens et la disponibilité des élus

| - Améliorer la participation des citoyens a lavielocale

A/ une meilleure information des habitants

Propostion n° 66 : faciliter I'accés des habitants a la connaissance des responsabilités de chaque
collectivité, groupement de collectivités et de I'Etat aind qu'a I'inventaire du
patrimoine public de lacommune et des services du territoire

Proposition n° 67 : fournir aux habitants, dans des lieux de proximité, les explications permettant de
comprendre les procédures et les enjeux des initiatives publiques

Proposition n° 68 : générdiser I’acces aun cyberpoint public, outil de communication et d'information

Propostion n° 69 : fadiliter I'utilisation du patrimoine public pour permettre la plus large ouverture
possible aux habitants des quartiers

B/ une plus grande implication des habitants dans le débat de proximité

Proposition n° 70 : créer, au sein des communes, des structures de proximité d’information, de débat,
d’ échanges, de suivi sur les projets concernant les habitants

Propostion n° 71 : créer, dans les villes de plus de 20 000 habitants, des mairies ou “ conseils de
quartiers” ; dansles autres villes, encourager ce dispositif

Propostion n° 72 : vaoriser le r6le des dlus de proximité en leur confiant des responsabilités dans les
quartiers (mairies, consells de quartiers, structures de proximité) e, en ce qui
concerne Paris, Lyon & Marsdlle, renforcer les pouvoirs des consels
d'arrondissement
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Proposition n° 73 : les membres des consails de quartier sont désignés par le consell municipa sur des
listes associant des représentants des associations et des habitants reconnus pour
leur engagement et volontaires

Proposition n° 74 : atribuer des financements déconcentrées, et placer des équipes techniques de
proximité sous la responsabilité de I'éu locd, désigné par le maire, en liaison
avec le consall de quartier.

Propostion n° 75 : ouvrir la possibilité de “ crédits-temps ” dloués au citoyen investi notamment dans
ces dructures de proximité, sur le modele des congés de représentation
syndicale ou dective.

Propostion n° 76 : mettre en oanvre un financement pluri-annuel des associations afin que leurs
missions et les emplois correspondants, notamment ceux crées conformément au
dispositif “ emploisjeunes”, soient sicurisés

Propostion n° 77 : reconnaitre le réle inditutionnd des instances participatives des habitants, par
exemple des amicaes de locataires, dans les structures officielles

C/ la concertation sur les projets d’ intérét général

Propostion n° 78 : moderniser I'enquéte d' utilité publique en mettant en cauvre les propositions du
rapport du Consail d’ Etat

Proposition n° 79 : créer des comités consultatifs pour la mise en cauvre de projets importants mais ne
nécessitant pas la procédure lourde de I’ enquéte publique

Il - Moderniser lavie politique locale

A/ L’ éargissement desregles de non cumul des mandats

Proposition n° 80 : dargir les regles du non cumul des mandats

Proposition n 81 : moderniser les textes limitant les cumuls entre fonction publique d autorité et mandat
exécutif

B/ la simplification et I’ harmonisation des modes de scrutin

Proposition n° 82 : assurer le renouvelement tota des sénateurs, tous les Sx ans, dés le mois de
septembre qui suit le scrutin municipa de mars

Proposition n° 82 bis : réduire le mandat des $nateurs a SX ans, avec renouvellement du Sénat par
fraction

C/ I’ élargissement du droit de vote aux habitants de nationalité étrangere
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Proposition n° 83 : ingaurer le droit de vote e d' digibilité des érangers aux éections municipaes,
dans les mémes conditions que pour les ressortissants communautaires

Proposition n° 83 his : conserver le statu quo sur le droit de vote et d digibilité des érangers aux
éections municipales

11 - Démocratiser |I'acces aux fonctions éectives

A/ un véritable statut de |’ élu

Proposition n° 84 : créer, pour les présidents de consall régiond, de consell générd, les maires et leurs
principaux adjoints, un statut d' agent civique territorid, salarié de leur collectivité

Propostion n° 85 : autoriser les communes a verser, suivant un baréme drict, aux agents civiques
territoriaux, une rémunération leur permettant d’ assurer un service permanent

B/ des élusterritoriaux dotés de moyens suffisants pour le plein exercice de leur mandat

Propostion n° 86 : assurer aux €us I'goplication rédle des crédits d’heures et des autorisations
d’ absence, et le maintien des droits en matiere d’ ancienneté et de congés payés

Proposition n° 87 : envisager une augmentation des crédits d’ heures attribués aux €us des communes
de moins de 10 000 habitants

Proposition n° 88 : veiller au respect de lamise en cauvre des droits des @us de I’ opposition

Proposition n° 89 : assurer le dédommagement des entreprises pour les absences légdes de leurs
sdariés dus territoriaux

Proposition n° 90 : développer I’ acces ala formation de tous les éus par la mutudisation de crédits au
sain des intercommunalités

Proposition n° 91 : revaoriser lesindemnités versaes aux maires adjoints.

Proposition n° 92 : assurer la continuité de la couverture sociale des personnes qui accedent a des
fonctions éectives

Proposition n° 93 : maintenir les droits a laretraite des dus

133




Propostion n° 94 :permettre aux communes de rembourser aux consallers municipaux, non
indemnises, certains frais résultant de leurs activités publiques tels les frais de
garde d’ enfants

C/ leretour alavie professionnelle

Proposition n° 95 : créer un “ congé éectif ” identique au “ congé parental ”

Propostion n° 96 : vaider I’ expérience acquise lors de I’ exercice de mandats exécutifs dans le cadre
des troisémes concours des fonctions publiques

Proposition n° 97 : verser des indemnités aux éus pendant Six mois gpres la perte du mandat, en cas
de non réintégration ou de non retour &un emploi

D/ la clarification de la responsabilité des élus et des risques encourus

Proposition n° 98 : présenter au Parlement  un bilan bi-annud d’ applicetion de laloi du 10 juillet 2000
sur la responsabilité pénde des dus

Propostion n° 99 : donner a I'intercommundité, les pouvoirs de police spécide, des lors qu'il y 3
transfert de la compétence correspondante (eau, ...)

Proposition n° 100 : redéfinir la hiérarchie des sanctions prévues par |e code des marchés publics

Proposition n° 101 : intégrer les digpostions reatives au statut de I’éu dans le code des collectivités
territorides et le code du travall.

Chap 2 : qualité et sécuritéjuridique des actes des collectivitésterritoriales

Proposition n°102 : garantir la sécurité juridique des actes des collectivités territoriales.

| - Renforcer les moyensjuridiques des collectivités

A/ le développement de la fonction de conseil
B/ la mise en commun des moyens d’ assistance

Proposition n° 103 : permettre aux intercommunalités d' assurer |’ assistance et le consall juridique de
leurs communes membres

Proposition n°104 : donner aux ingpections génerdes lamisson de consall des collectivités territorides
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Proposition n°105 : ouvrir plus largement les corps d' ingpection générales aux administrateurs
territoriaux

C/ I’extension des possibilités de conseil externe

Proposition n° 106 : donner la possibilité aux collectivités territorides de disposer de I’ avis du tribund
adminigratif pour leurs actes les plus importants

D/ la simplification des procédures

Proposition n° 107 : rehausser les seuils des marchés publics et amplifier les procédures.

Proposition n° 108 : prévoir la possibilité de ddégations plus larges aux fonctionnaires des collectivités
territorides dans le cadre de la procédure préalable a la passation de marchés
publics.

Proposition n° 109 : ouvrir aux actionnaires la possibilité d'avances en compte courant d'associés aux
sociétés déconomie mixte, tout en assurant aux collectivités les garanties
financiéres nécessaires.

Proposition n° 110 : congtituer une base de données juridiques qui permettent aux responsables locauix
de connaitre I’ ensemble du droit applicable

Il - Rénover le contrdle de légalité

A/ un controdle centré sur les actes essentiels des collectivités territoriales

Propostion n° 111: réduire les catégories d’ actes obligatoirement transmis au préfet

B/ des capacités d expertise de I’ Etat renforcées

Proposition n°112 : renforcer les pdles de compétences interministériels de consell juridique et de
controle de légdité sous |’ autorité du préfet

Proposition n° 113 : faciliter lasaisine pour avis, sur demande des collectivités, par le préfet des
chambres régionaes des comptes

Il - Concilier laresponsabilité des élus et les missions de controle

A/ une définition légidlative de I'examen de gestion
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Proposition n° 114 : harmoniser le champ de I’ examen de gestion des chambres régionales des
comptes en |’ dignant sur le contréle effectué par la Cour des Comptes sur |’ Etat

B/ une procédure contradictoire renforcée

Proposition n° 115 : donner un droit de réponse des éus aux observations définitives de la chambre
régionde des comptes qui serait rendu public en méme temps que les
observations

C/ I'information des citoyens en période préélectorale

Proposition n° 116 : limiter par voie |&gidative |’envoi et la publication de lettres d’ observation pendant
la période précédant la campagne éectorale

D/ I"harmonisation des controles

Proposition n° 117 : harmoniser le contrle de |égdité et I’ examen de gestion

Chap 3 : des moyens nécessaires a une bonne gestion publique

| - Réformer lafonction publiqueterritoriale

A/ la prise en compte des specificités

Proposition n°118 : consultation des employeurs territoriaux per I’ Etat au cours de la phase de
négociation sdaride avec les organisations syndicaes de la fonction publique

B/ I’'amélioration des conditions de recrutement des agents territoriaux

Proposition n°119 : mettre en place des concours sur titre dans les filiéres techniques, socialesou
culturelles lorsgue la possession d un diplome d’ Etat permet dgala
reconnaissance des qudifications

Proposition n°120 : organiser I’ accés aux emplois de catégorie A par des troisiémes concours ouverts
aux agents contractuels de droit public ou de droit prive judtifiant d une
expérience confirmée, avec un reclassement correspondant

Proposition n°121 : modernisation continue du contenu des épreuves pour adapter |es concours aux
besoins diversifiés des collectivités

Proposition n°122 : créetion des conférences régionades de I’ emploi territoria regroupant tous les
gestionnaires locaux, dotées d’ un pouvoir décisonnd et présidées par un élu
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Proposition n° 123 : décentralisation de la gestion des emplois de catégorie A au profit des
conférences régiondes de |’ emploi territoria

Propostion n° 124 :ré&gulation nationde des emplois d adminidrateurs, d'ingénieurs et de
conservateurs via des commissions adminigtratives paritaires nationaes placées
aupres du CNFPT

Proposition n°125 : suppression des seuils démographiques pour |e recrutement des personnes de la
fonction publique territoride

Proposition n°126 : réduction des périodes de formation initide par 1a prise en compte des formations
sanctionnées par un titre ou dipléme reconnu par |’ Etat et préparant alavie
professonndle ains que des acquis professonnds

Proposition n°127 : obligeation de service de trois ans dans la collectivité gpres la formation initide ou
versement par le nouve employeur d' une indemnité en cas de mutation
intervenue dans ce ddai.

Proposition n°128 : publication nationa e des recrutements dans les emplois de catégorie A et S
possible de catégorie B

Proposition n°129 : publication locae des régimes indemnitaires

Propostion n° 130 : permettre le détachement, au sein d’ une méme collectivité, d unefiliere dans une
autre

C/ I’exigence de formation

Propostion n° 131 : darification par le CNFPT de sesmissons afin qu'il se consacre aux formations
de base en laissant aux collectivités territorides le soin de se consacrer aux
formations les plus spéciaisées

Proposition n° 132 : prévoir une prise en charge par le CNFPT de laformation initiale de tous les
cadres A avant affectation dansla collectivité ou I’ éablissement employeur,
dans lamesure ou une hausse des contributions des collectivités pourrait étre
envisagée

Proposition n° 133 : séparation comptable des téches de gestion et de formation du CNFPT

Proposition n° 134 : poursuivre le développement des formations communes entre fonctionnaires de
|’ Etat et fonctionnaires territoriaux

Il - Refondreles financeslocales
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A/ moderniser lafiscalité locale

Proposition n°135: affirmer la nécessaire autonomie fiscae des collectivités tarritorides

Proposition n°136 : moderniser I’ assette de la taxe dhabitation, en décentralisant au niveau des
communes, le pouvoir de réviser les bases

Propositionn°137 : engager une intégration progressve du revenu dans |'assette de la taxe
d'habitation et corriger les inégdités de richesse induites par ce nouveau systeme
par des dispositifs de péréquation efficaces

Proposition n° 138 : donner aux assemblées des marges de manoaivre complémentaires dans les
politiques d’ abattements non compensés

B/ s orienter vers une spécialisation de |’ imp6t local

Proposition n°139 : proposer une specidisation des impdts en affectant un imp6t principa a chaque
type de collectivité

Proposition n°140 : affecter la taxe d'habitation rénovée aux communes

Proposition n°141 : affecter la taxe professonndle unique aux éablissements publics de coopération
intercommunae

Proposition n°142 : affecter aux départements la taxe fonciere sur les propriétés béties

Proposition n°143 : affecter alarégion une partie de la taxe professonnele

Proposition n°144 : la spéciaisation doit se faire en garantissant, I'année de samise en cauvre, a chaque
collectivité territoride, le niveau de ressources atteint I'année précédente

Proposition n°145 : supprimer laregle de liaison des taux (au terme de la spécidisation des impbts)

C/ poursuivre la globalisation des dotations de |’ Etat et orienter ces dotations au profit de la
péréquation

Proposition n°146 : procéder & une globaisation et une smplification des concours de I Etat aux
collectivités territorides, en diginguant un pdle fonctionnement et un pdle

équipement

Proposition n°147 : augmenter la participation de I'Etat au financement des investisssments publics
locaux par un accroissement du montant de la nouvelle dotation d' éguipement
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Proposition n°148 : introduire, dans le mode d'indexation de la dotation générale de fonctionnement,
un critére tenant compte de I'évolution des colits sdariaux dans la fonction
publique territoride

Proposition n°149 : utiliser les dotations de I' Etat pour amédiorer la péréquation

Proposition n°150 : privilégier les dotations de péréquation plutét que les dotations “ garanties” &fin de
dégager des marges significatives en faveur de la péréquation

Proposition n°151 : limiter a cing le nombre de critéres de péréquation a retenir et redéfinir le critére
de centrdité

D/ compenser intégralement les nouveaux transferts de compétences

Proposition n°152 : compenser intégraement les nouvealx transferts de compétences, y compris les
colits de mise aux normes des équipements remis aux collectivités territoriades

Proposition n°153 : veller ala mise & niveau des sommes consacrées par |I'Etat aux compétences
transférables, compte tenu des normes en vigueur

Une conférence annuelle de la décentralisation

Proposition n°154 : réunir une conférence annudle de la décentrdisation
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