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QUELQUES MOTS D’ INTRODUCTION
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QUE SONT LES FINANCES LOCALES ?
(Extrait de travaux en cours)

1. Les ouvrages de référence, concernant les finances publiques de fagon générale et les
finances locales de fagon particuliere, ne définissent pas toujours cette branche de la matiere de
manicre précise et autonome. Ainsi, ce seraient « plus globalement les structures de I'Etat ainsi que celles
du marché économique et financier»' qui détermineraient cette partie de la matiére étudiée ce semestre
et constitueraient un cadre privilégié pour sa compréhension. De sorte que les finances locales
joueraient plutot le role de « parfait révélateur des évolutions générales que connaissent les sociétés
contemporaines »*. Les interrogations relatives a 'autonomie financiére des collectivités territoriales’
et a leur libre administration semblent couvrir la singularité de la matiere. I’idée selon laquelle les
finances publiques locales sont révélatrices des évolutions économiques, administratives et sociales,
ne peut que susciter ’'adhésion. Pour autant, la délimitation et la détermination de la matiere mérite
une plus grande attention. (...) L’analyse des finances publiques locales exige donc au préalable la

détermination de ce qui est local®.

2. Prima facie, on entend par « local » ce qui releve des collectivités territoriales. Ainsi, dans le
cadre d’un travail définitoire, Laetitia Janicot et Michel Verpeaux estiment qu’en « France tout aun
moins, les collectivités territoriales sont associées a un mode d’organisation administrative du territoire qui correspond
an terme de “décentralisation”. Les collectivités territoriales sont des institutions décentralisées »°. BEn Iétat du
droit, les collectivités territoriales recouvrent des réalités diverses et des compétences multiples. 11

s’agit des régions, des départements et des communes.

3. La notion de « local » peut aussi englober, en second lieu, les établissements publics
territoriaux de coopération entre collectivités, notamment les EPCI (établissements publics de
coopération intercommunale). Certes, il ne s’agit pas 1a de collectivités territoriales s#ricto sensu, mais
le systeme électif qui préside a la constitution de leurs assemblées délibérantes, les transferts de
compétences dont ils bénéficient au niveau territorial, les financements qui leur sont attribués, la

relative autonomie dont ils jouissent et 'intérét public territorial qu’ils sont sensés poursuivre, sont

' BOUVIER M., Les Finances locales, 17¢¢ éd., LGDJ, 2018, p.10

2 BOUVIER M., ESCLASSAN M.-C., LASSALE ].-P., Finances publiques, op.cit p.709

3TARTOUR L., L'antonomie financiéres des collectivités territoriales en droit frangais, These, LGDJ, 2012

# Pour cause, le qualificatif local est souvent source de confusions et d’amalgames au point ou il peut constituer

véritablement un obstacle épistémologique a toute analyse sur ces questions
> JANICOT L., VERPEAUX M., Droit des collectivités territoriales, 1.GDJ, 2019, p.15



autant d’éléments définitoires qui militent a leur inscription dans le champ d’étude des finances
locales. Si la notion de «local » recouvre les établissements publics territoriaux en général et les
établissements de coopération entre collectivités en particulier, I’étude des finances locales ne
semble pas devoir inclure 'ensemble des interventions financieres locales. Notamment, il
n’apparait pas pertinent d’y inscrire ce qui est couramment désigné sous 'énoncé des sociétés publiques

locales sans risquer de s’éloigner de I’étude des finances publiques.

4. Cela dit, le qualificatif « local » conserve toute sa complexité car il couvre une organisation
administrative et politique qui repose sur une logique de superposition. Celle-ci est une source
permanente de confusion : entre autres, faut-il entendre par local une strate ou 'ensemble des

niveaux qui composent ’ensemble de la structure étatique ?

5. 11 est possible de considérer, dans la quéte d’une définition minimale, que la science des
finances locales n’est autre que I’étude des regles et des principes juridiques qui constituent le cadre
d’édiction et d’exécution des décisions par lesquelles les élus locaux’ assurent la répartition des
recettes et des charges publiques. Cette répartition est indissociable de la gestion administrative
qu’ils assurent afin d’ceuvrer au développement de leur territoire, sur la base des compétences qui

leur sont attribuées.

Sébastien AVALLONE

6 Elus au sein des assemblées délibérantes des collectivités territoriales



SUR L’AUTONOMIE FINANCIERE

Article 72 de la Constitution

« Les collectivités territoriales de la République sont les communes, les départements, les régions,
les collectivités a statut particulier et les collectivités d'outre-mer régies par l'article 74. Toute autre
collectivité territoriale est créée par la loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou de plusieurs
collectivités mentionnées au présent alinéa.

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

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

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

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

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

Article 72-2 de la Constitution

« Les collectivités territoriales bénéficient de ressources dont elles peuvent disposer librement dans
les conditions fixées par la loi.

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

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

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

La loi prévoit des dispositifs de péréquation destinés a favoriser 1'égalité entre les collectivités
territoriales »



LOI organique n® 2004-758 du 29 julllet 2004 prise en application de 1'article 722 de lu
Consttution refative 4 'autonomice financiére des collectivités territoriales (1)
JORF n®175 ciu 30 julllet 2004 page 13561
NOR: INTX0300131L

L'Assemblée natienale et le Sénat ont adopté,
Le Consell constintionnel a déclaré conforme & fa Constitition,
Le Président de la République promolgue b loi dont Ja teneus suit;

Article 1

I+ Letite unique du livre ler de Ja premiére partie du code général des collectivités territeriales est atnsi
madifid

1” Le chapitre IV intitulé » Coopération décentralisée » devient le chapitre V. Les articles - 1114-1 4 1
1114-7 devienaent respectivernent les arieles L 1115-1a L. 11157

2° Il est rétabli un chapitre 1V intitulé v Autonomic linanclére », comprenant les articles LO 1114-1 4 LD
11144,

IL - A Particle L. 1722-1 du méme code, fes références ;o L, 1114-1 w et « L, 1114-5 3 L, 1314-7 » som
remplacées par les rélérences 1 « 1 1125-1 0 een L. 1115-54 L 1116-7 .

1L - A 3° de larticle L 1791-2 du méme code, 5 référence : o L 1114-1 » est remplacée par fa référence ;
wle 1115-1 w,

Article 2

Dans le chapitre IV du titre unigue du livee Ter de la premigee partie du code pénéral des colleclivitis
territoiates, article LD 1114-1 estains: cédigs -

s Art. LO 1114-1. - Les catégories de collectivités territoniales mentionnées av troisime alinéa de Iartice
72-2de la Constitution sant =

« 1° Les communes ;

« 2% Les ditpartements ausquels sont assimilées Ia collectivitd départementate de Mayotie, la collectivié
territarale de Sant-Pierre-er-Miquelon et les coilectivités 3 statur particuller issues de ta fusion d'une ou
plusicurs communes et d'on département ;

« 3% Les régions et la collectivité territaniale de Corse auxquelles sont assimilées les collectivités d'outre-
mer régies par larticle 74 de Ja Constitution autres que celles mentionnées au 2%, [Dispositions diéclarées
non conformes i Ia Constitution par décigion du Consell constitutionnsd n® 2004-500 BC du 29 ju
2004] les collectivités & statut particulier issues de Ja fusion de départements et de régions et les
coliectivités mentionndes aw dernier alinga de I"article 73 de Ia Constirution. »

Artlcle 3

L'anicle LO 1114-2 du code général des collectivités Lecritoriales est ainsi rédipe :

w Art. LO 11142, - Au sens de Uartice 72-2 de la Constitution, les ressources propres des coliectivités
territoriales sont constituées du produit des impositions di toutes nstures dont Ja loi es autorise 2 fixer
Fasserte, le taux ou le tarif, ow dont elle détermine, par collectivité, le taux ou une pant locale d'assierts,
des redevances pour services rendus, des produits du domaine, des participations d'urbanisme, des
produits fnanciers &1 des dons 21 legs.

« Pour la catégone des communes, les ressources propres sont augmentdées du montant de celles qui,
tenrionnes au premier alinéa, béndficient aux éablissements publics de coopération Intercommunale, »

Article 4

Dans Je chapltve IV du Wiee unique du livre Jer de la premitre partie du code général dex collectvités
termiteriales, Particle LO 1114-3 est ainsg eéd)
wArt. LD 1114-3. - Pour chague catégorte de collectvités, la part des ressources propres est calculée en
rapportant e mentant de ces dernigres 3 celus de la totalité de leurs ressources, & Vexclus:on des
emprunts, des ressources correspondant au financement de compétenices transférées 4 ltre
expérimental ou mises en ceuvre par délégation et des transferts Hnanciers entve collectivites d'une
meéme catégorie.

n Four Ta catégorie des communes, 13 101alite des ressources mentionnées 3 Ialinéa précédent est
augmentée du montant de la totalité des ressources dont Bénélicient les ftablissements publics de
¢oopération intercommunale, a lexclusion des emprunts, des ressources correspondant au financement
de compétences transférdes 3 titre expérimental ou mises en peuvre par délégation. Cet ensemble est
minaré du montaat des transferts financiers entre communes et établissements publics de coopération
intercommunale.

« Pour chague eatégorie, I pant des rossources propres [Dispesitions déclarées non cenlonmes 4 la
Constitution par décision du Conseil conslilutionnel n* 2004-500 BC du 29 juiller 2004] ne peut étre
inférieare au niveau constaté au titre de Pannée 2003, »

Article 5

Dans le chapstre IV du titre unique da livre ler de la premidre partie du code général des collectivités
territoriales, article LO 1114-4 est ainsi rédigé :

% Art L0 1134-4. - Le Gouvernement (ransmet au Parlement, pour unc année donnée, au plus tard le lee
juin de la deuxiéme année qui suit, un rappor falsant apparailre, pour chague catégorie de collectivités
territonales, la part des ressources propres dans I'ensemble des ressources zins) que ses modalites de
calcul et son évolution.

« 5I, pour une catégorie de collectivités territoriales, ta part des ressources propres ne répond pas aux
régles fixdes & I'antcle LO 1114-3, les dispositions nécessaires sont arrétées, au plus tard, par wne loi de
finances pour la deuxieme année snivant celle ol ez constat a 816 faie

La présente Lot sera exéeutée comme Joi de FEtat,




A PROPOS DE L’EQUILIBRE

Article L1612-4

e Créé par Loi 96-142 1996-02-21 jorf 24 février 1996

Le budget de la collectivité territoriale est en équilibre réel lorsque la section de fonctionnement et la
section d'investissement sont respectivement votées en équilibre, les recettes et les dépenses ayant été
évaluées de fagon sincere, et lorsque le prélévement sur les recettes de la section de fonctionnement au
profit de la section d'investissement, ajouté aux recettes propres de cette section, 4 I'exclusion du produit
des emprunts, et éventuellement aux dotations des comptes d'amortissements et de provisions, fournit
des ressources suffisantes pour couvrir le remboursement en capital des annuités d'emprunt a échoir au
cours de l'exercice.

Article L1612-14

e Créé par Loi 96-142 1996-02-21 jorf 24 février 1996

Lorsque l'arrété des comptes des collectivités territoriales fait apparaitre dans l'exécution du budget,
apres vérification de la sincérité des inscriptions de recettes et de dépenses, un déficit égal ou supérieur
a 10 % des recettes de la section de fonctionnement s'il s'agit d'une commune de moins de 20 000
habitants et 2 5 % dans les autres cas, la chambre régionale des comptes, saisie par le représentant de
I'Etat, propose a la collectivité territoriale les mesures nécessaires au rétablissement de I'équilibre
budgétaire, dans le délai d'un mois & compter de cette saisine.

Lorsque le budget d'une collectivité territoriale a fait I'objet des mesures de redressement prévues a
l'alinéa précédent, le représentant de I'Etat dans le département transmet a la chambre régionale des
comptes le budget primitif afférent a l'exercice suivant.

Si, lors de l'examen de ce budget primitif, la chambre régionale des comptes constate que la collectivité
territoriale n'a pas pris de mesures suffisantes pour résorber ce déficit, elle propose les mesures
nécessaires au représentant de I'Etat dans le département dans un délai d'un mois & partir de la
transmission prévue a l'alinéa précédent. Le représentant de I'Etat régle le budget et le rend exécutoire
apres application éventuelle, en ce qui concerne les communes, des dispositions de I'article L. 2335-2.
S'il s'écarte des propositions formulées par la chambre régionale des comptes, il assortit sa décision
d'une motivation explicite.

En cas de mise en oeuvre des dispositions des alinéas précédents, la procédure prévue a l'article L. 1612-
5 n'est pas applicable.



uels enjeux pour les finances locales ?
J p
Questions a Alain Lambert =

Pensez-vous que la baisse des dotations de I'Etat aux collectivités territoriales
constitue une solution pour améliorer la situation de nos comptes publics?
Quelles seront, a votre avis, les conséquences d'une telle décision dans votre
département?

Non, la baisse des dotations de I'Etat aux collectivités territoriales ne peut constituer
une solution pour améliorer la situation des comptes publics. Ce procédé ne régle pas
le probléme structurel de I'écart entre le montant des dépenses locales, notamment
sociales et décidées par I'Etat, et celui des ressources locales. En revanche, il est certain
que la diminution des dotations aura des effets positifs sur la situation des comptes de
I'Etat. Toutefois, si l'on raisonne en comptabilité nationale, ce choix n'aura aucune
incidence sur le solde des administrations publiques, seuls les soldes des sous-
secteurs seront modifiés.

Pire encore, la baisse des dotations n'est pas un mode de pression efficace sur les
collectivités. Cela est d'autant plus vrai depuis la réforme de la taxe professionnelle
qui a déformé la structure des ressources par échelon de collectivités. Plus
précisément, cette réforme a eu peu d'impact sur les recettes fiscales du bloc
communal, tandis qu'elle a fortement diminué les ressources fiscales sur lesquelles les
départements et les régions exercaient des compétences. Or, paradoxalement, ce sont
ces deux échelons de collectivités qui se voient transférer le plus de compétences de
I'Etat. Autrement dit, la réforme de la taxe professionnelle a privilégié la compensation
aupres de I'échelon le moins durement touché par les transferts de I'Etat.

Il ne faut pas non plus perdre de vue que l'effort financier demandé s'applique aux
recettes par type de collectivités. Or, certaines d'entre elles ne couvrent déja pas leurs
dépenses en l'état actuel du montant des dotations, lamesure pénalisera donc
desactions qui sont déja déficitaires. D'autres collectivités ont un potentiel fiscal
important mais non activé, pour d'autres c'est l'inverse. C'est pourquoisi 1'on veut
mettre les collectivités territoriales a contribution, il faut tenir compte de leur
situation financiére et définir des criteres objectifs prenant en compte la diversité des
situations financieres locales.

Plus concréetement, dans le département de I'Orne, les dotations représentent
actuellement 60 % des recettes de fonctionnement. La réforme devrait diminuer les
dotations de 2 millions d'euros. La charge nette des allocations de solidarité devrait,
quant a elle, augmenter de 2 millions d'euros. La réforme ne pourra donc avoir d'autre
conséquence que de diminuer les dépenses facultatives du département et plus
largement ses investissements. Or, on le sait, les collectivités réalisent 72 % des
investissements civils, proportion qui me semble donc vouée a diminuer.

Au fond, il convient sans doute de dépasser la seule question des
recettes locales. Il existe une véritable urgence concernant les dépenses locales et, en



particulier, les dépenses de I'Etat mises a la charge des collectivités territoriales. A
titre d'exemple, les départements sont chargés d'allouer 1'Allocation personnalisée
d'autonomie, le Revenu de solidarité active et la Prestation de compensation du
handicap. Il s'agit de dépensesqui ont une nature nationale. C'est pourquoi, il est
possible d'imaginerun systeme de remboursement de ces coits par I'Etat aux
départements. Le département serait alors en quelque sorte un «conseil de
surveillance » et non plus un «maitre d'ceuvre» de ces allocations sociales. Les
départements pourraient méme percevoir un intéressement récompensant une
gestion performante de celles-ci.

Au final, il est plus judicieux d'agir sur les dépenses que sur les recettes, surtout des
lors que la plupart des dépenses locales sont des dépenses obligatoires.

L'acte III de la décentralisation fait une place de choix a la notion de chef de file
sans pour autantlui donner de véritables compétences, c'est-a-dire de pouvoirs
de décision. A votre sens, ce choix est-il souhaitable?

La question qu'il ne faut pas perdre de vue est celle de savoir qui décide, met en ceuvre,
paie et rend compte des politiques publiques. Le chef de filat ne me parait pas
constituer un outil permettant de clarifier le réle de chaque niveau de collectivité. Il a
plutét un réle de coordinateur, qui devrait d'ailleurs étre celui des services
déconcentrés de I'Etat et non pas celui des collectivités territoriales.

L'acte III de la décentralisation ne comporte pas, en I'état, de modification des
compétences fiscales locales. Quelles modifications du systéme existant seraient
selon vous utiles ? Aurait-il fallu les intégrer dans une telle réforme ?

Je suis sans doute I'un des rares élus locaux qui ne croit plus au concept d'autonomie
financiere locale. Ce dernier avait encore un sens lorsque les compétences exercées
par les collectivités s'accomplissaient par leur libre volonté. Il était alors naturel
qu'elles aient I'entiére responsabilité financiére de leurs décisions.

MaisI'Etat a choisi progressivementde confier aux collectivités des taches qui
relevent de sa compétence, et qu'il aurait en réalité di déconcentrer. Dans ce schéma,
['autonomie financiére n'a plus de sens. Elle a méme des effets pervers car elle améne
a une déconnexion entre les ressources fiscales et les compétences transférées. Par
exemple, il n'y a pas de corrélation entre le transfert de dépenses d'allocation sociale
et dela taxe sur les produits pétroliers. Les premiéres sont de nature a augmenter,
tandis quela seconde a été instituéepour inciter a la diminution de la
consommation, elle a donc vocation a diminuer.

Un autre exemple tout a fait frappant peut étre trouvé dans les droits de mutation a
titre onéreux. Ceux-ci sont trés dépendants des cycles économiques ainsi que des
situations géographiques des immeubles taxés. Les stabilisateurs automatiques sont
donc a concevoir au plan national et non local.De méme, lescritéres des
mécanismes de péréquation horizontale sonta affiner car ils paraissent souvent
injustes aux collectivités contributrices.

L'autonomie financiere devrait étre circonscrite aux dépenses facultatives. Il y a une
illusion de la part des collectivités territoriales a continuer de rechercher les
conditions d'une autonomie financiére sur des dépenses décidées au niveau central.



Est-il pertinent de déplafonner le taux des droits de mutation a titre onéreux
collectés au profit des départements ?

Les droits de mutation a titre onéreux ne peuvent constituer une ressource fiscale
locale pérenne dans le cadre du cycle économique défavorable actuel. Augmenter cet
impot dans ce contexte est contreproductif, je dirais méme contre-intuitif. Par ailleurs,
compte tenu de la nature des dépenses départementales, cette proposition revient a
relever 1'impo6t local pour couvrirdes dépenses obligatoires, de nature
essentiellement nationale puisqu'il s'agit de dépenses d'allocation sociale.

Pire encore, les conseils généraux qui décideraient de ne pas augmenter cet impot,
notamment ceux dont les dépenses obligatoires n'augmenteraient pas, risqueraient
d'étre sanctionnés. Lors des péréquations ultérieures, ils risqueraient en effet de se
voir refuser une augmentation au motif qu'ils n'ont pas jugé nécessaire d'augmenter
les droits de mutation a titre onéreux. Le déplafonnement entrainerait donc une
augmentation généralisée de cet impot.

Seriez-vous partisand'une intégration des budgets locaux au sein de la loi
de finances ?

Oui, il s'agit méme d'une urgence absolue. C'est une nécessité qui est trés bien exposée
par le professeur Michel Bouvier dans I'éditorial du numéro 123 de la Revue francaise
de finances publiques. Aujourd'hui, I'unité et I'universalité n'existent plus, ce qui
constitue un risque de retour & un Moyen-Age financier. Pourtant, le cadre
communautaire dans lequel la France est intégrée impose une vision décloisonnée des
acteurs publics. Il serait nécessaire d'instituer des lois de financement des collectivités
territoriales qui fixeraient simplement des objectifs a respecter par les budgets locaux,
de telle sorte que leur autonomie financiére n'en serait pas affectée. Les lois de
programmation pluriannuelle des finances publiques pourraient aussi comprendre
une «loi-chapeau » qui programmerait |'évolution des trois sous-secteurs publics.

Atitre d'exemple, au sein du conseil général que je préside, les dépenses obligatoires
représentent 92 % du budget, les dépenses facultatives 8 %. Une loi de financement
imposerait certes une norme d'évolution pour ces derniéres, mais permettrait surtout
de stabiliser en valeur les dépenses obligatoires.

Une consolidation des comptes locaux (collectivité territoriale et ses satellites)
est-elle souhaitable et, si oui, possible ?

La consolidation des comptes locaux estnécessaire pour
répondre aux enjeux actuelsde prévention des risques financiersde 1'échelon
territorial, de maftrise des engagements européens et d'amélioration de la
gouvernance financiere. Et cela ne sera possible que sil'on consolide les comptes. Pour
cela, il faut disposer d'informations comptables homogénes. Dans ce cadre, il me parait
judicieux de réaliser deux types de consolidation. Une premiére intégreraitles
éléments qui entrentdans le périmetre fixé par le Traité de Maastricht. Une
seconde comprendrait égalementles satellitesdes collectivités territoriales. La
question de savoir si tel ou tel satellite entre dans le périmétre de la consolidation
risque de poser des difficultés. Dans le cas des entreprises, la connaissance de l'auteur
de la participation locale estaisée. Il en va différemment dans le cas des associations,
pour lesquelles les regles de financement évoluent chaque année.



Tres concretement, la question de la consolidation des comptes se pose dans le conseil
général dontje suis le président. Il existe toute une variété d'organismes créés pour le
développement de I'économie, de la culture ou encore du tourisme. Je me suis alors
demandé s'il serait pertinent de les regrouper dans un Office départemental, ce qui
leur imposerait une méme contrainte budgétaire. Toutefois, il m'est apparu que cela
reviendrait a créer un outil supplémentaire, ce qui n'irait pas dans le sens d'une
clarification du paysage institutionnel départemental. Une autre idée, sans doute plus
efficace, serait de réintégrer ces différents services au sein du conseil général.

D'apres vous, quel est le périmeétre du secteur public local ?

A ce stade, je pense que le périmetre du secteur public local comprend les collectivités
territoriales, leurs groupements, leurs satellites et les établissements publics
administratifs locaux. Ce périmetre est susceptible d'évoluer a I'occasion des lois de
décentralisation qui pourraient créer de nouvelles personnes morales locales.

La fiscalité locale est-elle vouée a augmenter aprés 2014 ?

Je pense qu'il ne faut jamais perdre de vue que le contribuable national est aussi un
contribuable local. Actuellement, la fiscalité en France a atteint, & mon avis, un
maximum qu'il convient de ne pas dépasser, pour ne pas nuire a la compétitivité des
entreprises frangaises et au niveau de vie des ménages. A I'heure ol 1'on n'envisage
plus d'augmenter les imp6ts nationaux etsociaux, il me parait déraisonnable
d'imaginer que I'on puisse augmenter la fiscalité locale, puisque les contribuables sont
identiques.

Il est préférable d'agir sur la dépense publique locale. A titre d'exemple, le conseil
général de I'Orne a récemment renoncé a la gratuité des transports scolaires, au profit
d'un montant symbolique. C'est alors que l'on s'est apercu que certains enfants
n'utilisant pas le service départemental de transport
scolaire étaient pourtantabonnés. Depuis l'instauration de ce tarif, les bus sont
désormais adaptés a la demande. Il est question ici de responsabiliser 1'usager.

Que pensez-vous de la mise en place de I'Agence France Locale ?

L'Agence France Locale est un outil de financement qui pourra étre efficace a certaines
conditions. D'une part, elle doit comprendre un ticket d'entrée minimal. D'autre part,
son fonctionnement doit étre souple pour qu'elle soit compétitive et pour faire jouer
la concurrence. Pour apporter une réponse aux difficultés financiéres rencontrées par
certaines collectivités ayant souscrit des emprunts structurés, je pense qu'il serait
judicieux de se tourner également vers le droit privé. Dans le secteur privé, il existe
des systemes de protection des créanciers et des entreprises en difficulté. Je pense
notamment aux administrateurs ad hoc, qui ne se substituent pas aux dirigeants de
I'entreprise mais qui ont pour fonction de rapporter au tribunal de commerce les choix
qui ont été faits par l'entreprise. Transposé au secteur public local, cela reviendrait en
quelque sorte a instaurer un contréle externe renforcé.

1-
* Ancien Ministre du budget, Conseiller maitre a la Cour des comptes, Président du Conseil général de
I'Orne.
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4 <= e faUx ransfert dTmpat » 1281 =5 impoms confointe 30, beau-
coup plus confosmes & une volonié 24 r..._» de dﬁ'r‘r\,a'ar du
pouvoir fecal aux callectivités territoriales. Camma |z sy JEane le
orof&:—cur Jean-lariz Ponder, « du peint d2 wye g5 principss.

n et on voit mal caomiment it est coss::e de consiv}é:e.' un
impf"td‘émt COMIME UNe r2ssourcs oropre, sautd enfaver f'essan.
G 42 507 SEns & catts expression, tout aw malns 5 I'on t2 placs
du paint de vue des colieCvitss termitoriales » 315 11 début ca
COMPIoMEs @veit pourtant eu liey iars ¢u trarsfert par e légisia-
22U UK USPEREMEante du RMI-BMA (52).

L'autre aspect particulier de fa définition dannds par is lagis-
lataur organigue des impasitions de toutas natures réside dans i
r&FLrancs aux impots tocatisss. 085 demiars ssront arrétés poLr
chague collectivite par t2 éoislataur qui devs adacter jz taux cu
I'zssigtte, npni"ntamsw ne délimitation dans 12 matidre impossble
afin qu'alle puisss sendr da b:so da calcut & Iimpdt (331, 5 ligea
s'avbre &re porteuse au niveau o2 |z gerants da 'astonomic
budsétaire das collertivitss, et no n de leur autonamic Fiscale, sa
fiszbille n'en est pas moirs doutouse. En effel, cette selldion
lend natuorelisment @ s'appliquer aux regions et -“"arﬁE’ﬂer
plus qu'siax communes. En cutrs, i sembila queis b"u‘re ru:n't-r.g
3t 0&j5 chaisl da favarisar i3 localisation da asciotte qu
dirrinuerait tés cerminement la difficulte da l':;;;--
supprirner totgiement 350 Ceperdant, mé
VOIENT § ORvErs 2 métznisme Une ad .‘u.nvn r*a ld f
situation particuligra, it n'en demeurs as Mmoins quelies iz Séng-
ficient 10ujours pas d'une plus geande autonamis fiemle, puisque
ceit2 epemtinn consiste simplemant 3 ne pius déterminer la
2y national mais au nlveau lacal 1581
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ENfin, 13 prr,r_\"'r;n de c2 gomaine essentiel sux ooliemvicds
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ment iz matlare. | est ingd ieniable qu une emerise forte du lEais-
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Jrees n 13 e organique 7° 2004-758 est venus pricser 3

fenses du constituant et encatrsr application da set 28nda, &n
posent un ratio d'autancmia ¢ svec su numerataus les res-
propres 2t au dansminatear les ressources glosadles des

' (hame pufocdanns 42 (iutorem
TrR 323 S TgUe nats
dsonter [Lremunt G

Q'J Vot & eat eiiee
_4:~ *Ent wﬁr dar.

n0es £ 05
02 G feurs comza-

250 En effer( SrI{EINISN ¢ TOIECLICES [VDDYSS o &5T L iSea Gour 1 faind 08 1 gui-

3500 b ae de irizes 22T LNTURNYENT B it
orasees 02 1a secien o' Rupatsement Qe L 4 05T 08l prédite
dniaws, tans b 3531 pom et Som pUATCETpLIbE Iinaly,
U Cur Getifr J S0 organin 208 " 55,

<1f] Sechia Bi.mdd} 3 €hara 0o LASNOTIE 1SS0 T IulcnanT e
FNEOTBR 083 Solectvd SRS TRNGATLS o R SRSl 00T V0TS il
nFles. Y 29, Ing-jun 20085, p, 724,

G377 105 FESSCANDS Covores Magraupint, To 20 3ros, i v proches Hos nnos.
Ecasoe mum:r...ure.d:.—: 12 53 12 2ateicn J fiznr la Ceuc o0 Une p2rmiomig 42ETe,
CeE TOe v < S rencus, det Oocuts du domuing, CeE aranacns

Y aazars o dag dors u{ S5t e | Souln €ang 5N Mok 2
SOUTeEs Zropres Sont 34347‘0‘"‘:{‘&: “u
findy, Entnaent aug LR aTen

TS DOuT 13 QatAnane et oo
MONDAT 02 Tei 2u, rrerts
Oulics £ tparatan insg)
78] Avis dy C"r..LI ECIRATIqUe 01 2004, 43 um N, e, 9, o :nxpz @02 il
mup SRR fonmuks « rdnape ey pa g plack oot lacteneme frecan
TE) ENeSSion emprunlde & Charies da Coureon, « Uismeme 'Irx\.ve dec
COTEClivAls [OTES @ 2 vk Siroiin v, w'n'rvmve 100, e 2003-2003, p. W5,
D00 LeConged drenomigue ef oo 2¢ wifnt :un-!mde
{armale :!c partspg aul fespecta gl largem fzraly incn e ol
0% I c"ﬁ-}r!s Timaany ok 6O rod 3 u oty powvsie L:)Qr.eurr"mwr
REactd b::udz. 103 vt e SO infin, feuvenlvoler 20f G 299040 e
BUs QU ST e...a-.‘re-. D £ '»Jn 200t o 1€
1341 Joan-at e, » Sur s Qatitrisies © " EOUSITDIS DO,
mv;\g!;]dem TURLEE T, TF _'t err‘mn" " v 121" halal 3008, Frae asinnitas
380 0. 5
4371 Loir® T00E-1200 g 19 desaming 2003 DTN toentmhmlion on [, -'-r: de
reeenl Mamum difwertion gt i3 1A feeeny menmum damman, JO0F du
13 divemhie 2005, o 21677, CSNCOTIANT e Lrarefart 2y 7L B4A_% o] r"‘"" 1511
I3, CEFCu 51 decmmbie 2'.0! 1. 235!
b e tranan de Cofod
3 :m: AT ST leg '\'u‘.:f_e 3
resddauds el Proppa Marghesssu, Srok

By

w3 owmtxc "(x? dE finarsns 0o
o L'r.Lm.w: = :c."'pwsm"nf 2
Q'JM:L"P'I nrx-:r:vrm [

o2 STAF Faul- u.,_ncf. qui ‘soul LT
s fautonsre T e ri-w- me 5 preees rhardn
cur = el copase g'ung ranos

1=
[ s Fréssdantda g Binukigue lA
2 152 DL gé gitals ot D.', ?ad“
r:z:,..r' 5 ERaRY T 3 Frem
u.'r'n: [sERER-= _lC pm“z',rn':c-“’
s

. Ju’! f[CL‘Z'.




Lgvaneseence de 1z notion de « part déterminante », elle que
dermle par le constiuans, & £ sancionnés par le juus constis -
a travars la fixation ¢d'un seull précis, confirmant nar 13
ur" JJI’I’,.;(L:E{-‘nl rEqurrsnte,

Une » gart déterminante « 4quiveque

la aotion ¢z « part détermingnic « fe se JistnGue Bas par 22
adargz, mals it olunst frapede du sceau de famphibuiagi, tel
Gz 'avait déiz soutigné i Consell d'Fat, Dans son avis coasuitatf
¢y 10 ootobre 2002, celui-of avait &mmis Ln 24 ndgatic sur Iz proje
de révision constitutionnsils concsment la dacentralisation, dans
la mesure ¢l ce OICIET 52 Prononcat en faveur d'une grande
aulonomig financiere tes collecthitds looates. Les jugas du palsis
reyal contestaisnt to..u pardeulitrament 12 fait que I25 ressouroes
rropres des collectivitds pulssent &tre d'un niveau = dStaminanc»
dans leur budaet 1), L'spproximation ce catte formiulation ceaic
085 présents & dans nolrs peizimoing juridique, sans our autart
appocter les précisions nécessaires A son appréhensian (42). Dans
cem’ aptique, le juge constitttionne! avait fixé clairement lns

obiacids ds clarte ot ¢z préssion qui devaient Stre attsints par 2
séth:cur Qrganue, maEis sans grand succes (430,

Les debsts perlementzires ont ensuile mus en concurranca
Ceuy temnes de pontde wrés diffdrents ; = part daterminanie «
<partprepandéreria s i rassort giors que ta terminalegie retenue
exclut GUE la part dag raesourtas propecs leissée asux collectivites
ouisee étre supericure 3 50 %, & moins de déterminer fondamen-
talement lerigntation oz lsurs Fnances. Co n'est apparammant
pas le soubizit gu constituant. La dafinilion groposde par Jean-Eric
Sthoetd, consailler d°Etat, sermble correspondre 3 932 qui seus-
tand |3 rédacoon da I” at:_‘e « {0n peut regarder comme "deter-
minante” l2 part de I2S50UGES Propras qui permat & la cofecmivitd
tamitoriae da faire face & des besoins nouveauy ou imprévus,
d'zssurer en toutss Cifconstances [ conuintite de: tordeds
cublics Jocaux et de ne pas aliéner son inddpendance « 44),
Cependans, au regard de la définiion donnéa tes « rassourcss
Bragres «, 12 dénst sutcur cu taux de 'autonomis ﬁnand&re ne
PCLVAIC pas avoir lz méme cendistancs Gui. & c2 stads, repassan
trés targement les limites de simples regettas fiscales done es
coflectivites détermilnent |"assistts ebfcu |2 ux. Le consttuant 3
<onc chais de vdiger I nouve: article L0 4144-3 du CACT 2n
foant pour chague catégorie de collecCvites terntarisles douy
cenditians cumulztives: sicn la premitre, « 1z part des ressources
{Iopres ast dsterminante, au sens de l'artide 72-2 de 3 Const-
cution, lorsqurclie garantit [ bre administration des collectivizés
ierritorizles relevant de cette catfgorie compte teny des comps.
tences qul-lul sant confides «; sslon la seconde, ces part « ne
Peut dtre inferizurs U niveau co'vs*atn au titr? ¢2 fannda 3003 -,
Il ast important da lianer @ores et
uitus de 13 premiére conditan quia o 5 Trolivd la censurr:
git Conssil constitutionngl d'une portion du traisieme aénéa d
Fertde LO 11143 cu Code géniral dos collectivitss L-_rrmn..._s
€ lui a permis da supgléer tomslerneant le constituant (351 dans
tAche. €0 autrs, en I.J.Jsant aux nauf sages 2 2gin da datarminsr
a partir de quel nlveau les mesures finandisras tatiqess mestant
en peril |z fibre administration des collectivités. le itgislateur oraa:
nique resfirme xr—*»x:mm—mnn la méms logigue financiare ant-
ricur2 & la révision consttutionnelle, et dte taut dyramisme a
I"'autonomis financiére ces enliactvitss tarmitariales.

Une analysa racurrents

ta censure du Conssil CCHS"[U')'OF‘:(‘.C‘. ne s'est dong pas fGite
atiemiire, Mame 5 come d’cw': estfondae sur unejurisprutdarcs
constante, elie marque v gdas avanr:ces jurisprudentizllss nots-
Sl=s » 461 En effet. |3 Haute Juridiction a réadfirma lo ie peincioe
de giarte de 5 lgj et Uobieot® constitutiannal o intalligibita de la
.m, touten sou Yignant I'ncompetence nigative Gy tai !
5 soulign? que ce dernier ne dait pas = rEpcries rur les a\.
‘:.‘n" Tat iva DUJl‘l’l lC‘)OI"HrﬂIE: e s'*m d

t"““‘mt_."lt |E§ pxem,a.;mc nue lu a fo
Constitution Cegendant, il est peut.dirs envisageatiz 'iP pen
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. la jurisoruderce ar
Hauts .1,ndxwf‘n l_n "_ maﬂar= (£4), L‘ ouu-c, e
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en qQuesten. :e):n GL
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-—.’St DEICC C].Jv-
tparce que sajurisprud
sevil Ju-d=12 cuqueal 1z fibre sdministation etalta :eime, molages
ngage vars la rechisrche de prindses, mais ve
Darp CJU“" L:uc.*r &5 garantios locaias. Pouvai
francas ge contrale 2
, suite o= cas partculiers,
n‘*c:s‘ssicn'ustr- 73 u"B)

.L

oty aﬁ;t#—a norrnatm. |r|f~ ‘ne des :ie'epcsid:ns de fa i crga-
nique gt également it "oljs d'une sanction, Quil est aida quant
2 gllz bien au-ceid du cas d'espdce. €n efvee, on s fandant sur
une jurisprudance ricente (500, 103 membres du Consel ont
entento résffirmer Fimporance du respact o2 Iapplication du
arindee da claris § "Chjectif de valeur constitu-
tionrel Jina lhgm: B #E dz la ol (52, tous deux
unr.:ms dela sécurite juridiue. La Hauts Juridiction §'emploiz sinsi
& Imposer 4 chague actsur de la.vie légisiative de tanir sz place

5N guiTe, &7 sanctionnant le défaur de pordn normative du
e de lz loi organique, le Conssil constituticanel se montre
Hsaucoup plus sévbra qu'd 'acooutumee, pulsautits
Jumu a présent de cansursr s talles dispasitions. Znt padols

Tintensiier une sorte de « brult 16sklatf s, noct 3 la foroe dennde
a la régle, = sxorassion de fa voiantg gansrale = B30,

Cetme decsion na constitue danc pas un smple rappel diordre,
ma's bien une svancsée cermaina d2 |2 jurisprudance du Consell
constitutionned,

Une réforme de la fiscalits locale aclipsée
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-00ost par [2 professeur Pierre lalumisre en

d'effrir aux  calectivitds

régiongle aux droits §2 mu@UoN a ttre ondreuy paf 13 toi ga
finances de Uannée pour 1492, |3 suppressica de i sastrégionala
d2 13 Gre dhatisstion par la ki de finences reaifcative dy
%5 juillet 2000, gu encare Iz suppressicn do fa oive aiérentolls
sur les vehicules & moteur possédas o les particullass par ia oi
de finantss de [annde pour 2001, ont amoinds I'autonomie fis-
d=s cotlectivites en remplacant o2 type de recettes par des
datztions, A oot égard, Farisntation donnde par 12 e organigue
du 29 juitlet 2004 aux finznces ocates peut faire craindre & ung
réaffirmation de I'emprise co 55t sur 185 finances da sas
iEs, 2N remetrans & plus mrd lear autonomiz fistkla.

= Les finarces lacales sont 2n érat do criss ¢, tel a5t le constat
1986 (54), C'ast en
pETtiG pour répandre & cet état de fait, maks éaslemont A la
gemands gz plus &n J|J5 mressante des &lus losaux, qua le
Gauvernement §  dacid

draccentuar b2 rouvenient
de gicentra%sation et

une sutonoraiz financidre
realie 5il'on se réfdre & 2
définition de {autcnomle
finznciere  proposée par
Paui-Marie Caudemct et
Joal Malinizr (554, farcs ast
ovs de constater que lalol
CrEERigue R'a [as pousss
Jusqua son tsrme ambi-
tizux grojet Gui annoncait
la restauration de 'auto-
nomniz fisczle, afin de s=
oorormer peut-gtra aux
exizencss lides au mairtian
d'un Bt unitzie,

Una rupturs avec la volontg snnonciée
dl pouvolr constituan: dérlvé

L3 motivation srindpale df_’s‘ réformateurs résidait dane la

velontd de porter un coup §'amat 3 la diminution incassants du

niveaw oo fa fiscalits Iocala, A cet egard, 2 cremier artice de laur
pregasition de ol constitutiannalle d8paséa en 2000 1S6) sxpasais
‘Firement Gue = |2 ligre sdministration tes coiectivités terito-
rigles est garantie par la percaption des [RSECUToRs fiseales dont
glles votent |z taux dans las conditions oréyues par 4 i s, '":n';
QQJ{""‘DE”E que « [zs ressources fiscales représent=nt la DEE P
weraniz des rassourcss des callectivites termitanizes », ol I_s
sénaraurs avalent souligné qua lesdites collacivites « pataent par-
Cevair le produit des impositions de toutes matures » (57). En e
basant sur la farmulation de css ardcles, il 2st passible d'aFirmear
qQue 8 renouveay de a fscalitd locale constituait ie fer de lznce
dz la refarmg, Zn effor, lautonomis financitre des m!l-qvm,
territoriales se fondait en tout eremiss lieu majorisTe
enstente dimpdcs locaus, et perislemant sur des resssur
arcvenant dimpds sstiques.
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second velst do la decantraiisation alll
inexarabls recentralisation des .".r‘.r.c__
2 7004 vient dorc appanar une
SCAUE rdcurrants des
1 gecantissant leur autoro ie i itre sans "r-;-
Iremont lsur gutonom !
logiqua qui a &8 favoriste =fin o 8vitsr un « m_o-n'.oyr_:n Age
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Lz f"" 158 APLCILER B2 3 |of oroanigque du 29 juillss 2001 4 la
iEra particklizrs des colloctivités en matizre fscais
QUEIGLE S0z vouldin instituer un compromis entmo
] la uG‘ﬂE'.)‘l(E m&sramvm_ h réallensr*.—locap " 5 biectie

3 '~udence du Censail
n 0% 72-104 G cu 73 mai
J’urion 1ed 2 libre administraten
sc 1o caraceén itvsl] FEtat ot Mnoivisiblisd de 13 Réou-
bligue. En uutre.r i nten fa matisne vient éga-
'err'rnrf'hzrmc ISE7 2vEC amicle 104 du tralté £F, pradss parle
: GF/87 du 7 juiat 1537 relstif au pacts d2 cotiite ot
ga ”‘Oiﬁ“nr‘— puisque le mouvament de décantralisation tend 3
{rangiErer U collectivitds infradwstigues le noids finander de czr-
T3INEs Competancas [0,
Cetts prigntetion donnés par fa lol organigues 3 1'article 722 ¢
l2 CorstitnTion aarmes 2n tout promier lieu d'acoroitre e Frell Yviig
fisczl du. Parlemernt et gz
Jouralr 4 F'augmentaion
& de Faulcnomie de gestion
= dos  collectivitds, Certas,
celle positon ezt i de
setisfzing aux exigances da
Fautonomea Ascale sunal-
\ e U2 030 les glus. mas il
St B NéaRmoing remnr‘mtre
AN quelle paricpe & ua
cEssus dintdgration c.u 3]
et 2 <05 collectivitds ot
préserve funitd de <l
socite. |l est donc guestion
ici d'un équiliore tas subsl
Gue le constituznt co devait
de peéserver.

La responsadilisstion des
ordonnatalrs s fera dane
4 travers une plus grands
criie <le gestion, tel astls shol Cu constituant, afin d-éviter
[J“Ur"'T*' une implosian n'“ufr e par g2 abjactifs d'eTicuctd et
de responsabilisetion poussés A lou exergue. Lo probiems posd
par la réforme das fnaroes Ff"a‘-s 257 1oin d'fdre consttatiF dun
cas d'école, i concentrs 4 lui seul tcme:. l2s grandss probiemati-
Ques concgrrant forga £t le fonctignnement e natre
Bzt ca qui ne rond pas parto ll.ue:nent @iste gon apsréhen-
sicn 1641
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Auoregend de cemwe 2nalyse, || apparain was dairement qus
I'zdopticn da la lol crganigue ¢u 23 juiilst 2004 ne pourra pas
smpecher leiégislateur d'amairdrir encors ia nveau d'autoncmic
fiscale des coflectvitds, an suparimant un Irnzot fscal 8t en le
remplacant gar une part dimpct o 2 L& rEforme concermant
Fauronomile fiscale des coisChvitss teritoriales &t donc une
rEfarme a remattre wujours surle messr, et qui courrsit appoler
[a mise on ceuvra d'un acte 9 de i3 décentmalisstion

Une réforme a remetires sur o moétior
L'interprétiion de Vanicie 7242 donnde par lz loi erganique du

29 juillet 2004 et "élargissoment nu'eliz Tl de la notion d2 « res-
SCUMCES propes » s'éoignent considérzblament de linterprécs-

fen qu'en ont les Aus icau, et nogAmment ('Assodistion dos
maires de France. En effet, calle-¢& considére qu's une rassource
propra est axclusivemant constiiués par unz ressource dont
Izssemblée célbirante peus Szire varier brement |2 -montant.
[ar I"gssiette etfou k2 Lx » 624, les « impSEs partagss = 2insi gue
les < impdts locateds » mis en exergue par = consHtuant iNsm@Eurant
tout de mame un degré consiguent de dépendznce fiscale at
intEgrent d'ores et G4 unsinterorétation cardoulitrs du princioe
de compensatan .

Ce principe psut effscdvemsnt s'interpréter da differantas
rnanléres. Taut d'zhard, il eut 'lppuque’ a travers fa mige on
oruvre o'un Ganstere fiscal 8t pouma. & cet dgard, dire percu
camme Favstisant veritaolement Pautonomiz finzncidse des caol-
lectivits au sens gs leur auTononsie fisca‘o. Au contraire, 4icalui-ci
consiste au versement de dotations cu de transferts s’y 2paaran-
tang, alees il me paut quiinstitoer une tutslie « r-_rnpanu: sde I'Etat
sur 2z collectivitds Iocales. L2 prindpe de compensation financism
peut dene constituer dans certzins cas de fgure une kmite &
FECanNaAissanTe ¢ung vistable autoncmiz financére Iccale (531,

Il existe atars, sans qus fa ol arganlque daoarée par ja consti-
twant ne puisze I'smpscher, un Asque prebable de e neo-étatisa.
tion fiecale « (341, Ce risqus est accantué par intersrdeation lba-
rale de ce méme pricsipe pal Iz Corseil consttudennel. =n cffoz,
lors de =a sécision du 30 Gécembre 1987, if 2 consiciérd au'e aucun
principe nan p! L.S qu'aucuna régle de valeur Constituticnngilz ne
fait ‘obstade & oz qus le iEgislataur, isrsquil décde oue I'Etat
CoMmpensa |z perte par i2s communcs de recetios fscalss, pogse
le principe <'un s2uil en deci duquel @ n'y a pas fied 3 compsn
setion : quil iui et loisible de prévolr fa fivation de o2 sauil en
vakeur sbsoluz gussi bisn quen pourcontage » 65). n ousrs, 12
Havte Juridiction 3 laissd au cowveir réglementaire le saln de fixer
3 hautaur de cs seull 166),

AU regard ce ces eléments, i gst fort 3 oaindre que les res-
sources Jdes callectwites terrorales sient maisdigirement uns
origing etatioue et que lz réforme fisczlz soit toujours & faire.

Lannonce prévisible ¢'un zcte 11
de la decsntralisation ?

Silrazie il de iz déssntalisation 3 parmis |a constitutar
du orincpe de litre sdministrason dos celisciivités, soa apalication
&0 madére financiées n'est pas plememen g
nigue du 29 juilles 2005 n'est Das venue carendr Fautonomiz fscale
meais davantage Fautanomic de ges¥sn ou encere lauisaamie
budataire. Catte arientation particuiirs du Bgislateur peut, & cer-
talns égards, provoqusr une dérespensabilization des #lus jocaux
et ks transiormer lentement en da smnlas « gostionegires da
dépenses =« Dans ces circonstances, part -:— u,s-r:e |..LSS""’ au
niveau f 'l rar I'Eat au
srebablement réduire o ca'

En effzr, il existz des{nistives qui ressortent
des choix des élus et qui sont princiozlen
des palitiqu & :
tion progre > de mangaLvre re

- gong intrinsdguement #2e X 'exarcica de 1 likse administept
au niveau fiscal

FPEVEOE

si I'Atonomiz fnanciere re se résyme pas 4 la B2
a-Ci {f«=m~uw L &Ié‘nen* 3

- i,
CEFEI?“ (C. '\.-"1 4

T 1E8)

Une garde cons

titucionnelle relative

t 2004, .,rxse en aall
n F‘ relative 3 lautcacmic
atonng |l=J 3 ungimpar-
n nu -,f‘FIS-'ll n.orsr:-mumral n® 2008-300 OC GJ
23 jusflet "0‘)4'. (691 qui margue dot avanciss junisorude
certaines. Sila Hauts Juridicden 3 towd id Mespomunic
Honne fe manGue S nigqusur du legislatenr $ans sar « expression
dz la wolonee Ginsrals », ellz n'a pas scuhaid me rd‘ T 53 juais-
prudence antéricure concsonznt la protecton o ament
du orincipe de libre adminisation des callecti
lefon :al onsTit: .“ic:'me'-s: :Fa.vcrxce c'ar‘« Lale a;m-m,..

L'n- mt:rjr:‘jt::n g:u,-:l* de a Crns'.?tu‘u , en o m‘ ontea nLv
l'alinga ¥ et 5 de larticle 72-2, 7 remetant §insi 4 lus tard la recan-
naissanca d'un principe d'a Cest on partie pour
Ces raisGns que ls Consajt c"nsuu,‘r Bvele £re A ceraing
enards un gardizn consttutionnelemens résene.

En culre, Iz Fkation d'un s20d planchse d'au:oncfniﬁ firtzncgra
das collectivités locales a paemis ia mize an place d'un Sracessus
de piotection contre les atteintns potertielles du fgislatour au
principe de iz libre adminisoration. La ralative eficacie 42 tos
gispositions permat de penssr qua (23 neuTs saues représsmEns
une fais de pius le seut rempart face Zux errances = du
3 r. Le Conseil demsure cepsndant un gardien partizie-
£33rme de larticle 72-2d nsntuum nuEqueiamods
rances de saising ¢e la Haute Juridiction maintient agiourd'hul
encore i I'Start izs collactivitds infraétstiques

Un gardien constitutionnallemant réserveé

‘r‘pauvcir fiszal des colismtivitas est une sousca intasiszie g
réfizwion ant il touche dos domaines oo &8 te rotra organi-
530N Statique =t de @ reforme, L2 professeur Michel Bowvier
#rme d'allleurs 4 co sujet que - iz orobiééme de fond est
d'amplaur, il estd'organiser erd'as«:vm-"* pilc:z.,,n ’J'Ln:v‘té"""
:cmpfa'(e_ de QDU"LLHQTSJ rermans

-:un fv“"z.n etdu
.,arau»_r dc hmrx:\t s, Cr:ne faone g'avera dong pzriculigrement
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oifficls et | solution d TOMSICITIS rosiases par |2 iegislateur 3
ravars fa 1of erganique du 29 julilet 2004 semble zuodr & & non
savlemant disborse autour oe 13 jurissrisdence antdrieurs du
Cansgil. mals égzlement intdgido £ a2, nar e cholx d'uns aasttion
mesurés cu Conseil constitutionnal, 3 travers f mice en muvre
Funs sofution wrisprudentiolle qui demoure Jvant e t s

‘ sprudent
pragmatge

ta Jurisprudance du Conesd constiletionnel qui semr
ONSruRE sutouT du princips diégalitd devant limpat oo,
S'OpRess su développement d'una trop grarda autonomic Snan-
citre des collectiitss wermonales, Clest 5 ret 2gard qu'd 25t pos-
sible de constater qua 25 posidons prisss par le Consell CONCar-
mant fa licre administration des cofsctvités =t leurs finances
Iscales rastent, § b2 nombreux points de vue, modsréas (74),

Catta modérstion s ratrouve & tous les aivesur des Anances
lcealss, 2n ce qui concsrne tant les désenses des collectivités que
lpurs ressounces. Méme si le vore de B lai constoutionnelle
A" 2003-276 du 28 miars 2005 ralative 4 'organisation decentralisss
do 13 Républigue estvenu sntourer le arin 2 flou da likre adml-
nistrstion de cng nouvezux praca i72) reconnus per
I'article 72-2 de ia Consdoution, 13 juriciztionnalisstion et Vingtity-
Yonnalleation du pouvolr fizcal loszl ne garantssent pas nscessai-
TEMENT |2 respact de 53 porige.

Dans catle parspective, le seuil plancher des ressaurces pris-
fares des callectivites, reteny par le legisiztsur orgzniaus, cemble
parfaitament intégrer la jurisprudence modérée du Conssd
canstitutonnel dans o2 domaineg (731, En offer, e 4S97 4 2003,
fz Haute Juridiction n'avait Amals censurs les ateintes portsss 3
rautenamie fiscale des eollediivitds termitorialos, considSrant
implicitement = que les nivaauy attzints avant 2003 ne corsd-
tualent pas un plgncher « (Gal,

En gutre, Iz mise en place de ce seui s'sffectye dans la droite
figne gz fa jurisorudance du Conses constitutionns! oite cliquet
anti-retour (731, puisqus le lagklateur ne pours dascrmazs pius
descengre en deca des taux refevés paur chaque collectiviss au
titre ¢e 'annda 2003,

Ure zutre aporéciaticn peut A portée sur f= contrile
effectue par la Haute Juriciztion sur fa I organiqus du 28 juilet
2004, Effectivement, 3 13 lscture de I'artice 72-7 de la Constitu.
ton, seul I'alinéa 5 appaile Mintarventicn o' uoe Ioi organigue. il est
donc évident, au regard des Greulaites zpphcables on i
rugtitre (76), gue ia pradisicon appartée par b2 constituant auradt
i) se limiter & Ialinéa 3 de rarticie 72-2. Il semile danc qu'ly ait
une cartzine confusion volontzire dans 13 lacturs ot i commen-
ire das aiindas 2 et 3 ce cet artitle, que l= Consedt aurait Mangus
de sancticaner. Uslinga 2 éncnce cffectvement que l2s collecd-
wités torritsrizles « pouvent recevair i2 produis des dmpasitions de
Loutas natures » et Gue « |z loj paut les autorizer 4 an fiver i'sssictse
et le t3ux dans les hmites qurellz determine v, Ualingz 3 & cque,
quant & Tui, ¢ {23 recattes fiscales et autres r=5sOUICES aroares s,
A ezt €gard, 'alinga 2 représante au fond &2 cadne qéndral dans
lzgudl vient sintéarer Ialinga 3, Les rscettes fiscales oropres
représentent Finsi une partiz des IMocsiGons 02 TOULSS natures
dont 2 lagislateur auteriea zu plan local i3 $ixaden ¢'un Sy oU
d'une assiztie. Ceta interorétation st renforcée sur l= clan
formed par 'utilisation o doux erpressions rds différanies pario
constituant, = finoositions de toutes natures « st - recsties fscales
S0 aUTTEs ressaurces propres », ot o2 dans deur alindas distings,
Cefa démentra que Iz contenu ta ces deriens ne geut &2 rai-
sennablement le mome, Cest oourtant Iz solution inverse qu'a
retanu lg juge constitutionne!, en’dédulsant « qu'il résulta da (3
combingison ¢z ces dispositicns que les recettes fiscales qui
2nteent d2ns [3 catégornie des ressouress propras das mollectivieds
territorizles s'ontendent o) du proguit des impositions de toutes
nazuras nen ssulement lorsaue 3 1oj sutodss ces coflectivitss &
an fixer I'assisite, lo 2 tarif, mais encore lorsqu'alle en
détermine. par collectivits, is 13ux OU UNE oart Incals d'assiztio n.
Le chox opsrd ic par le Conssil demedrs, us Fois de plus, un chaix
NOTErS GUI aTTive Presque 3 poier Lne agprecatian sur b faisa.
Bilit2 de la rareeme des finanoes lnmles §

=nddant pre
ionnel n's S S DATCET 53 placs 3308 jamas &
au-dala, £n effor, celle soution propnsée par e Conssil :embla
pius empreinte de pragmatlerns nus de comolaisznes coiitique,
la Haite Jundlcdon syant Towes yn compiemis visble sntre la
Ssparité dos coliacty et Iz pancipe d'2gzlitg devent HmgdL

Ce n'est cone pas le juse constitutionae
F2TE 4 g diminutics du pouvoir fisml &
IocaLx, meis 30 contraire [a frilositd du lagi:
Sletd g problEme sose par '3 réfarme cs
nanpartient £as i au Juge consttuticane
dans 12 processus ¢'dlabsration ds loi. mzis |
darrEter 62 déléguar sans cesse une parsic de ses eom
¢n laissant au Canssil e 5o or des toxtes dont la
POrED normative S5 5ot aulls, soit incertaine.

Dans le méme sens, |2 Consei ¢ Etet avait iul gusst sculinné le
riznque ge procision du srojet de réforms constitutionngls, =
2 QUi CONCaMEe NG mMment U'expression de « Rart détarminante a,
0ans SON aviz mitiod du 10 estobre 2002 1781,

Ainst, 13 hai ne dort pas permetire, paria faitdo san imprécsion,
qua g5 autantée adminiswatives cu junidictorneliss prennent ia
sain de Fixer 4 52 place ios rdales que '3 Constitution i damande
exprasshment de ddtermings (791,

am-
13 Facalits Jocale, 4

Un eardien partizllemeant désarmé

3 loi oreanicue du 29 uillet 2004 fait de 'actonarniz finandis
la netion tentrala de l'acte 1 de la décentralisation, &n intégrant
gans leurs ressoustss propres les impats partzpés o les impdts
iotauy, ells fimite sensiblement leur sutoncmie fisoaia. 12 part
ddterminanta das ressaurces aropres des catierivitds, cont Pélge-
gissemant est considérable, ost fixée avac pour niveau da 1&fé-

= 2

rance celui g=s ressousces oropres da l'anngs 2003 1501,
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jser ies atzeln
ndina d'autoncmez financibcs.
Caperdant (e contidle de I3 constitutionnaiics des lois, oo
paria Constitution su Conssdl comstitutionnal, ceut trauva
dement ses imites dans co Cas précis, puisque les collees
dispazent pas de a facults do saEir dremement la Hau
ton. Co simple CONSTIT Saut ouLTr 3 NouvasU I8 désat i

5 oz 3 I cruenique gu 39 juilist 2604 pravc (2 mise

=
en place d'un systdme da contdle g2 raspect fu ek d'auto.
Nemie financers, enimpesant que des MasuTes 0ofractas soisnt

pnzes dans Iz Iof de finances pour 1annde pa 2 (3 optda an
c2remore n+ 31, au ces od o rato d'autonomie de axercice n.
Mesur? U olus tard 2 1% juin G2 farnde N2, omborait en
dessous du pancher 14aal. T3 dispositions se disg guent par aur
CEACEra prévents mais Soalomant par leur portée relativs, qui
chargent indirsctemiont le Comsell d'oplrer une vsills CONsttd-
tannete du tux d'autanomie,

La mise en place de dispositions gravensives
3 porwée relative

L2 syStEme mis e place par'article L0 1444
dzs collectivisés tertonaies foncis i :
Z'un contrdie 2 posterior. En & oi 2rganique na pourra o3s
falre achac 3§ un dispostiy qui metiralt en peril ¥autonamie finan-
cigre 2t 3 libre adminisoation s cofeCovites toritarizas, Seul
l rapport relatic 4 I'anngs n, femis au Parlement au plus trd 2u
19 juin 22 Uarnge 0+ 2, pourrs poser e constat <'une Saisse du
tauE stus 2 seull de 'annés 2003 et pravoguer ginsi des mesyres
correcTices prises par ung Ind de fnances pour (annés 0 -4, Ces
disnositions permsttent ainsi d'avelr un sffer dissuasif surle légis-
fateur, e qui évitera 62 metre en péril Mavicnomia financicro
des collectivitis localss. Cependant, dans Paypoth
nicr ne respactorail pas cetie ragle 4y iy onstitutionnel, i
craindre que les resurss rectificairizes ne soient pas particus-
rement aizges 3 metire en osuvre. Il 25t fort complique de fairs
fauer le principe des vases communicants (E1) dans le domizine
=2nsible et comalexs des finances locales,

CER QUTE, en ErgvOyENT qutun TEPRCrT U Gouvarsemsnt
pourra dtee préssnté chague zrnde au Farloment, l= i2gicateur
ofanIaue @ imekttemeant ertendu qus 13 represantation natio
nai aiL 128 capzcités de cornaitrs la part des resscurces prooros
dans ensemils des ressources mals Agalemant ses mocalitss da
caleul, ot 22la pour chaque callectivits tarritoriale, 5 cet offart g
=Cision dens (=23 donrdes trarsmises au Parlerment ceut &
il reste 3 deglorer t'abrence d2 ¢8bat par=mentaire sur ce
rappe:it. En effet, |2 fin de session erdinairs ne se distnoue pas
par iz lEgératd de s3 charge. li sorait glors intérassant de modsier
ies reglements des assemblées tans f2 ssns d'un plus grand ¢ikat
2ulZUr 08 SeS r3opares qui, nz lounlions pas, constitusnt les seis
tEmoins 132) dz I'efficaciud des disgositans prises en faveur ge
ausonomis financire,

Neanmaoins, ce dispositit cormedie n'axcluz o2s un 2ute type
C2 CONLrOle QUi pourcait s2 révéier plus ragide et pius o :
daclarstion dinconstitutionnaiiva,

La veille constitutionnelie
du taux drautonomie financitra

I exlstz aujcurd hud une vériatis juridioicnnatisaticn du pou
eiet, force st g8 constater quo la

00=Z-278 du 28 mars 2003 relative 3 I'orzani

0 g2 |a Rapudlicua va permatire aux s2nateurs

s3tion décantralize
de difiérer oo fagon ohus frequente au Co
rexzes de of qui =

anczEre des
mociE & E0r e iz Consa-
2Ur dievient BSauroup plus menacante, car
dtz princice flou de librs zdministraion, do
] PrNCIRSS Oracis recennus per Farticde 72-7 483
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3

0

va donc pouvelr
A Q' EItOnomE

Le Conz=il
£l

ANUZ demeurs & cenains
N'a pas margué de sracsor ou'il 5
13UFS avant pour &0t Ce porter atteintz 2y

de 2 part des isssources oropres des oofocliviess
= (84),

Copordant lz mode de o3
PEUT nowus faire douter
le respace du taux o
sous la garde ¢rgd
Farlemz
Qarda qui f

sisine dvantuelle duy Copr

pElEment o

La Chers de Vautenomiz iscale du Conss! de FEurops
tans san article 11 que - i85 collectivits lomles doivent &
G'un droit de ressurs juricicicanel afin d'assurer 12 liore (afoec)
de lours compétencas et fe resdect des prindises <auionomic
iccals qui sent monsecrés ¢ans lz Constitution ou i3 ibmislaticn
interrz = Cette postlbilite de orotecion da 1z b2 administration
des colipctivitds, 3 travers iz saising c'une furidiction, 25t oraan
2n France par larticls L0 19443 oo Code oéndral des oolloct,

wernitoriales, il récise que los collectivitds inzales pawven: s
Consell dERt da toute ; 2tales qui porm iy

si fa Francs ¢
Charte de"auzonenis ncale
du Consell de '2urops, un maven Jusidicionaal de fairs respectar
UNe sart dg BT sutonomiz, o pouvtic da conmala saurrat en
toute hypothése &tre, 3 l'oxempia de carzing autres Pays eurs-
cbars, glargi 3y Consell constitutionral

En effet, dans d'atlivs £5is, les collactivinds noalzs patvent
sajgir le juge constitutionnal pour censurer les dissositions léqis-
letives aui portent atteintz 3 lour liore 2dming

areinte &
55 coli . el qued

z {sTraticn et qui Tans-
gressent la répartition des compitences entre les diffdrontes ool
iactivités. & Espaane, l'article 162 do |2 Consttutan de 1978
Arevoit ainsi yua « sont &n droit ; & O'intrsduire up appsl
incorstitutionnalite, 12 président du Couvernament, )= Gafer
cu peuple, dinguanta deputss, cnquante senztsurs, les o
olegizux exéoutfs des Communautss autcnomes €3, 12 cas
Zchéant. les assemblées utEs () u, o,
artigia 134 dz la Constitution de 1947 [ galemunt auy
collectivités territariales de saisir s Cour constitutornglle (B3l
U processus Cz décenuralization ost veny élargt lo
pouvoir des collectivités territariales en lzur confiznt de nouvelss
respo it25 2t marees de menceuurs dans lo but d it
ilre saministration, 1 semble alars naturel de o
inn gz la saising du Consel conshtuts
morales de groit pubis afin de prassror {"Gigani
nzle d'un retour en arfdre cu d'assister 3 une foeme de
i ins fg5 financosincales. Actsicss princisaine
d2 (g vie coliticue de st ell2s Joivent peut-stte pouvalr
adlourd'hui bénéhicer de 1z facultd ds saisic l2 Consell constit-
tanpe! oui demeurs @ soul zrant LT autonamie finand
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Finances publiques - Trente ans de décentralisation financiére : Bilan et perspectives

Les principes de la libre administration et d'autonomie financiére
Eric OLIVA

Professeur des Universités, Aix-Marselle Université, Faculté de droit el de science politiqgue, Centre d'études fiscalies
et financiéres (CEFF)

RESUME

Le principe de libre administration, inscrit dans la Constifution de 1948 & l'arlicle@7 aineat. et repris dans la
Constitution de 1956 & larticle72, n'existe qu'sn France. Le principe d'autcromie financiere des collectivités
territoriales, quant a lui, n'a été conslilulionnalisé qu'en 2003 bien qu'il soit évogqué dés 1978 dans le ptan Bonnel. Ce
principe se refrouve également dans la Charte européenne d'autonomie locale aux articles3 et9. Cet arlicletend &
mantrer la suprémalie du principe de libre administration sur ceiui d'autonomie financiére mais aussi sur leur
interdépendance.

The prncipie ol ree gaminisiralon, part ¢l the 1846 Conshifuten « Artic.e 67 paragraph 1, ang ncwasa «n lha 1856
Censttuticn n Arlicie 72, exisls ory 0 France. The prncpie of knancia aulcnomy ol iocan authcries, mesnwhuag, fas
baen censhiuticnaszeo » 2003 athough f s menkonec as gary 85 1578 »n lerms Eonnel. Ths gnnome S aso
relieclea n the Eurcpeart Charter of Lecal Sei-Gavernment « Arneies 3 ane S. Ths artciesuggasts the supremacy af
the princpie of lree aaminisiraton of the hnanca. ioggenaence but asc ther nleraepsnaence.

«Fout 8ire pienament etiicace, @ aécenlrawsalon aominsitalve 2X\ge @ leconnassance aung warge gulonome

tnanciére» ' . Pierre Lalumiére lun des auteurs de la décentralisation liad ainsi trés étroftement Ia décentralisation a
l'autonomie financiere gu'il souhaitat déja (en 1978) large. Pourtant les propos de Pierre Lalumigre sent encore
circonscrits dans le cadre de la décentralisation administrative. Or, le concept de libre administration dépasse ce
simple cadre et pose le principe dune décentralsation de nature poliique et donc constitulicnnatle. Ce princpe

apparait dans la Constilution du 27 oclobre 1946, qui semble le premier texte constitutionne! © A le consacrer dans
larticle87 al. 1, suivart lequel «ies coiectvilés (ernionaes s aammsirent Wbrement par aes conseis éus au sufirage
universe: arecly. Mais pendant longtemps [a doctring ilustrée par les propos de Pierre Lalumigre a préfére utiliser
Fexpression decentralisation pluldt que celle de libre administration. La Constilution de 1958 reprenait pourtant de
maniere sans doule plus modérée le principe retenu en 1946, A l'origine (puisque larticle72 a ot par la suile révise
en 2003), la Constitution précisail que «@s coieclvids cecaes saamnisiren! nbremsnt par Ges cconseus 8ius»,
L'article 34 de ia Constilution réserve pour sa parl a la loi le soin de déterminer les principes fondamentaux «ge ;a ubre
aaminisiralon aes couechiés (Coa:es, ae eurs compélences &l ae isurs ressouices» > . La fibre adminisiration
apparait dés lorigine comme un principe conslitulionne! mais il est vrai que fa dectiine préférail placer ces questions
plutdt dans le droil administratif, le droit constitutionnel local étant pendant longiemps ignoré de la docltring publciste
frangaise * . Désormais, !z fibre administration est un principe constiutionnel étudie & ce tire avec ses
consequences. Ce principe & forte normativité se trouve ainsi ulilisé par le Conseil constitutionnel dans le cantréle de

canstitutionnalite de Iz loi dés 1979, date a laguelle e principe a &té affirmé 5 | confirmé certes avec prudence, parla
décision Décentralisation du 25 février 1982 ° .

L'autonomie financiére n'a pas été inscrite, jusqu'en 2003, dans 2 Conslitulion, En conséquence, ce concept bien
souvent ignoré n'a bénelicié pendant longtemps que d'una affirmation légistalive inspirée du plan Bonnet de 1978 4
farigine des lois de décentralisation ” . Le pian Bonnet maonire & lw 5eul lmporiance des queslians financiéres car il
camporiait troic axes:

1%" axe: renforcer la tradition Irangaise du financement des colieclivités locales par a fiscalilé an leur conférant la
pessibilté de voter le taux des impasitions directes qu'elies pergoivent;

2% axe: moderniser le principal cencours financier de FEtat en transformant le versement représentall de la taxe sur
les salaires (VATS) en une dolaticn glabale de lonclionnement dotée de mécanismes de péréquation;

3" axe: une lois ces deux rélormes adoptées, donnar aux colisclivilés une plus grarde liberté dans l'exercice de
leurs compétences et laur transtérer un cerlan nombre de compélences jusgu'alors assumeées par I'Etat,



Le plan Bonnal & &¢ mis en ceuvre de maniére pregrassive. En 1979, Iz loi de finances supprime te versement
représentatl de la laxe sur les salaires remplacé par la Dofation glabale de fenctonnement créée par iz loi du 3
janvier 1979. En 18980, la loi du 1Djanwvier portant aménagement de la fiscalilé directe locale a posé les régles
applicables en matiere de vote du taux ces impdts directs locaux. Enfin, fa réforme décentralisatrice de 1982/1983 a
isolé les charges nouvelies des callectivités locales financées par des ressources fiscales en pesant la régle que les
ressources des collecliviiés devant étre essentiellzment fiscales, Etat davait leur fransiérer certaing impots lesques
pouvaicnt cependant étre complétés par des dotations budgélaires.

Le plan Bonnet et les Ipis subséquentes peuvent appeler plusieurs remarques au sujet de la genése de I'aulonomia
financiere. D'abord, l'aulonemie financiére est dés l'origine exclusivement envisagée du point de vue des ressources
el en particulier des ressources fiscales, de sorte qu'sle semble se ramener & une seule autononie fiscale. Ensuie
f'autonomie financiére est congue dans iz plan Bonnet comme un préalahle nécessaire a la décentralisation, en ce
$ens quil convient d'abord de doter [es callectivités locales d'une autonomie financigre pour leur transtérer ensuis
des compétences.

L'autonomie financigre s'est par la sutte renforcée avec la décentralisation sur plusieurs points issus de la loi du 2
mars 1382, Les actes budgélaires des collectivités locales devenant gleinement exéculoires, les budgets sont volés
librament sous réserve des contrdles de IEfat. Le principe du vale des laux des impositions est stendu aux impdts

transtérés aux coliectivités en contrepartie des Iransferts de compélences 9 . Aprés ia dotation glebale de
fonctionnement, les subventions d'équipement font également l'objet d'une glcbalisation 4 travers la création de la
dotation globale d'équipement. Les élus locaux peuvent réquisitionner le camptable public en cas de refus de payet
une dépense ou de percevorr une recelle. Les régimes de coniréle et d'approbation préalable des emprunts sonl
supprimés méme siles emprunls ne permetient pas de remboursar d'auires detles. Ainsi, la décentralisation a mis en
place une autonomie financiére expriméa principalement par la voie l8gislative el permeltant de garantir le princige de
iore administration des callectivités territoriales. Ce sysléme perdurera jusqu'aux années 2000 qui ont marqué ung
@valution significative de la décentralisation,

La decentrafisalion initiée en 1982 s'est révélée & fusage insuffisante el un pas nouveau a été {ranchi a partir des
annees 2000. Sur le plan financier, le rapport Miche! Mercier a en effel constalé «une (enoance &.a remse en cause

ges margas caulanome hnanciére et kscae cuvertes aux cosechvités ocaes» ° . Le rappart Pierre Mauroy remis
au Premier Ministre faisait quelque lemps aprés le méme constal. D'une parl, les dépenses des collactivités locales
risquent d'avgmenter considérablement dans l'avenir du [ait des nouveaux besains et du financemant de nouvelies
dépenses. D'autre part, «le mode financement des collectivités territarigles n'est plus adapté au rdle qu'elles daivent
jouars '° _ A lissue de cas deux rapports, la precédure de révision de la Constitution a été engagée alin de renforcer
la décentralisation st I'autonomie financiére des collectivités lerritoriales, La loi conslitutionnelle du 18mars 2003,
introduit un articla72-2 dans la Conslilulion de 1958 énongant plusieurs principes linanciers locaux et consacrant de
maniare constitutionnelle Faulonomie linanciére des collectivités territoriales. Suite & la révision conslilutlionnetie de
2003 la France a rallié la Charte eurcpéenne de laulonomie locale camportant en son arlicle de nembreuk
principes garantissant également I'autoncmie financiéra locate '

A lissue de ce bref rappel historique, il est loisible de constaler que si dés Forigine le principe de fibra administration
des collectivités lerritoriales esl exprimé dans la Conslitution de 1958, le principe d'aulanomie financiére n'apparail
que bien plus lard fié sans doute aux exigences nouvelles de la décentralisation. Ce principe, si lant st que
faulonomie financiére puisse étre qualiiée de principe, est ainsi consacré dans le droit positil 2 la fois par la
Censtitution dans son article 72 et dans ia Charte européenne de I'autcnamie locale en son anicie g,

Si l'on rapproche Ia libre administration de lautonemie financlére on sera tenté de dire de maniare irés académigue
que les principes de fore administration et d'autonomie linanciére sanl deux principas de mame valeur, différents at
interdéperdants.

La mise en relation de ces deux principes sembla metlre en évidence celle vision tridimensionnells. D'abord la valeur
juridique des deux principes dait étre précisée et s'lls apparaiszent tous deux dans la Constilution cela ne régle pas
teut & tail la question car la relation juridique antre cas deux principes appelle des précisions, Ensuile, le contenu de
ces principes doit atre examiné. De ce point de vue, force est de raconnailre que la définition malérielle de ces
principes n'est pas des plus aisée el qu'en la matiére encore das précisions doivent &lre apgoriées. Enlin, ces deux
principes sont en &iroite relation et de ce poinl de vue il est possle de les situer dans un rappont dnlerdépendance
ence sens quil n'est pas de libre administration sans autonomie linanciére non plus qu'il ne peut y avair d'actonomie
tinanciére sans libre admmisiration,

Dans ces fros rapporls, e rapporl normalil ou encore formel, le rapport matériel et encere le rapport relationnel, les
doux pancipes se comporlent d'une maniére moins claire quil n'y parait. En la maliére les propos se voudran)
prudents et nuancés en {orme ¢interrogation ou de remise en question de cerlaines évidences.



Ainsi convigni-il de s'imlerroger dans le cadre des aspacts normalifs sur la valeur des deux principes en considérant
que ces principes sonl apparemment de [a méme valeur mais quiil convient de nuancer cette afrmation. il enva de
méme en ce qui concerne e cantenu de ¢es deux principes. s'ils sont sans doute différents. is sont tras elroitemant
entrelzcés en formant presque ung unile indivisible. On gonsidérera qué ces deux principes sont sans doute
difiérents. En ¢e qui concerne les relations antre la fibre administration el lautanamie financiare, les doules sard
moins importants el il est loisible de considérer quils se situen! incaniesiablement dans une relation de
camplémentarité voire méme d'inlerdépendance.

Ainsi trois interragations guideront ce prapos:
1'% question: fibre adminisiration et autoncmis financiére ont-glles la méme valeur juridique? Deux principes
apparemment de méme valeur(l).

2% question: fibre administration et autonamie financiéra ont-glles un contenu différant?: Deux principes sans doute
différents (I1).

3% question: fbre administraion et aulonomie financiére soni-elies  complémentaires? Deux  principes
inconteslablement interdépendants (111).

l. — DEUX PRINCIPES APPAREMMENT DE MEME VALEUR

Depuis fa sévision constitutionnelie de 2003, la libre adminisiration et lautonomie financiére sont consacrés par la
Constilution el ont donc apparemment une vateur identique. Mais la question mérite encore d'étre posée dans la
mesure ol fantériorite du principe de libre administration par rappart 4 l'autonomie financiére semble étre maintenue
par le Gonseil conslilulionnel et ce méme aprés la révision de 2003, L'autoromie financiére a en afiet d'abord été
deduite de la libre administralion pour &tre ensuite inscrite dans la Constitulion(A). Néanmaeins, 'autanomie financiére
est toujours juridiquement appréciée par rappert a la fhre administration(B).

A. La primeur de la libre administration sur I'autonomie financiére

L'autonomie financiére des collectivités territariales, inscrile dans la Constilution en 2003, a préalablement été déduile
du princige de libre administration. issue de la conceplion poliique de la decentralisation, la libre administration
impigue une personnification des collectivités locales dont la {raduction financiere se manifeste d'abord par
l'existence d'un budget propre, c'est-a-dire autoneme et distinct de calui de IEtat dans la conception trés
ceniralisatrice des linances publques. Mas l'existence de ce budget autonome ne signifie pas pour autant l'existence
d'une autonomie financiére au sens acluel. L'autonomie financigre contemporaine se rapporte en réalté au principa
de [ore administration car elle évoque une certaine liberté financiére des colleclivilés territariales. Cetle interprétation
& &té retenue par fe Consell constitutionne! qui a ainsi déterminé les contours du principe de libre administration mis
en ceuvre par les lois dont le Conseil gourra étre saisi, L'aulonamie financigre est ainsi apparue d'aberd cormme e
corcllzire de la tbre administration et a donc bénélicié trés 18! d'une protection &levée dans la mesure o e 2gislateur
ne pouvait pas la comprometire. L'autonomie financiere s'est ainsi exercée d'abord dans le cadre des arlicles 72 el 34
de la Constitution.

La jurisprudence conslitutionnelie a surtout porté sur fles diminutions de ressources tant budgétaires gue fiscales des
collectivités lerritoriales. Mais !e Conseil constiluionnel a également ménagé les dépenses des colleclivités
terrioriales en décidant trés Gt (1963) que le principe de Mre adminisiration s'opposail a ce qu'un établissement
public territorial impose une charge & une collectivité lccale ' . En 1990, le Conseil 2 indigué que fa loi peut définir des
deépenses qui présentent un caraclére cbligatoire mais & condition que les obligations mises a la charge duna
callectivité scient définies avec précision quant & leur cbjet et & leur portée et qu'elles ne méconnaissent pas ka
compelence propre des colleclivités ternloriales ni qu'elles entravent leur libre agministration 1= . Le Conseil s'est
agalement prononce sur les diminutions des dotations de I'Eiat et a jugé que la réduction ¢u laux d'évolulion minimale
de Ia Dotation globale de fonclionnement de certaines communes rie pauvail 8ire considérée comme uns enlrave ala
libre administration des collectivilés locales car eite n'entrainail dans I'hypaothése la plus délavorable qu'une diminuticn
minime de leur detation globale de fonctionnement ' . Mais 'autonomie financiare a surloul 61é speclaculairement liee
& la libre administration dans les années 1990 suile aux différentes réductions de la fiscalté locale. Le Consail 5'est
prononce en 1988 sur la suppression de la part «salaires » de la taxe professicnnelle compenseée par une delation de
{Etat en considéran! que les regles en cause (y compris la compensation par 'Etal) n‘avaient oour effel ni de diminuer
les ressources globales des collectivités ni de resireindre l2urs ressources liscales au point d'enlraver feur libre
adminisiration ' Le Conseil semblait ainsi & la lois admellre la principe d'une compensation de la baisse des
ressources fiscales par des dolalions el préserver |2 caraclére liscal des ressources des colleclivies. Dans la



décision relative a la suppression de fa part régionale de la taxe dhabitalion en 2000, le Conseil a estmé Gue les
dispositions de la loi, si elles réduisent de nouveau la part des recettos fiscales des ragons dans lensemble de leurs
ressourcas n'ant paur effet ni de restreindre |2 part de ces recalles, ni de diminuer les rassources globales des

régions au point d'entraver leur libre agministration '® . Le Conseil semble plus nuancé qu'en 1998 car méme 51
constate la reduction de la part des recelies fiscales, il n'apprécie l'atieinte a fa libre administration gu'au vegard des
ressources globales des régions. Il cantréle le montant de la compeansation de la perle de ressources liscalas e
censidere que celle-ci est en l'occurrence suffisante, Au demeurant le Canseil constilutionnet n'a j|amais censureé una
loi reduisant les ressaurces fiscales des collectivitds locales.

Ainsi, Faulonomie financiére a élé onginellement ranachée au princioe de libre edministration, mais celle primeur du
principe de libre administration ne laisse-t-ee pas suppeser une primauté de la libre administration sur lautcnomie
linanciere ?

B. La primauté de la libre administration sur I'autonomie financiére

Si, avant 2003, il &tail possible de s'interroger sur fa primeur ou la primauté juridigue de e fore administeation sur
fautonomie financiere. la question aurail di étre résolue en 2003 puisque fautonamie financiére a &té
constitutionnalisée & cette date et mise théariquement au méme plan que fa libre administration.

it convient d'abord, et ce n'est pas un léger détail, de ralever que la Conslitution francaise contrairement a d'aulfes
Constitutions 7 n'emploie par l'expressian autonomie financiére qui n'apperait que dans la loi organique du 29juillet
2004 '® . Ainsi le «principes dautonomie financiére n'est mentionné que dans a loi organique et non dans la
Constitution méme contrairement au principe de libre administration,

Ensuile, la jurisprudence du Canseil conslilutionnel pastérisure & 2003 semble plutél maintenir les principes dégages
auparavant el subordonner teujours 'aulonomie firanciére & la fibre administration. Le Conseil a d'abord décidé que
l'autonomie financiere exprimée par l'article 72-2 de la Gonstilution n'élail pas directement applicable mais nécessitait
une loi organique. En décembre 2003 'Y quelques mois aprés la révision constitutionnelle e Conseil a jugé que la
meconnaissance de larticle72-2 «ne peut élre utvement invoquée lant que ne sera pas promuguéa i@ o ergangua
que gevia aglmi 18s ressaurces propies des covschwviés lerrlonaes el adlermines, pour chaque calégore ae
coweclvilgs ternlonaes, @ parl mmmae que aawvenl repiésenier es recatlas Lscaies of 2S aultes ressources
picpras aans vensamiig ag eurs ressources », L'arlicle72-2 (aisant rélérance a la part déterminante des ressources
prapres n'est donc pas applicable en soi. Par la suite le Censeil expliquera les raisens qui ent conduil & conclure &
linapplicahilité de farticle72-2 puisquiil a annulé la disposilion de la Ioi organique raprenant le texte constitutionnel en
censidérant que celui-ci était dépourvu de valeur normative 20 Le Conseil a jugé que cetle disposition «ouire son
caraclére lauloiogque, ne respecle, au fal ga sa portée normative ncerlans, ni e pnncige o c.arlé ge @ o ni
1BXiQENnce ag Brécision que areie 72-2 e @ Constiubon requert oy Egisialeur organgue » ' Ces décisions ne
concernen toutelais que la «parl determinante car le principe de libre disposition des ressources a été employs

avanl la loi organique de 2004 & propos de l'obligation de dépst des fonds au Trésor 22 .

La décision du 29décembre 2005 prise aprés l'entrée en vigueur témoigne de f'élroite imbrication des deux régies. Le
Conseil considére quiil «ne pourtait que cernsurer oes acles Egisialils syan! powr censéquence nécessase ae porler
allewrile au caraclére oélerminant og 1a parl 6es 1ess50LICas propres aune Catéqorne ag coneclviés letrlons.es » =
et que s'l apparaissait dans l'avenir «gua & mesure conlesiée enlravail «a Gesthon gune coiechvilé lerrlonae au
poinl ae porler a sa Wbre aamnisiralion une alenie oune gravilé lewe que seral meconnu aric.e72 ae a
Constitution, + apparhenarail aux pouvors pubucs g prenore 185 MEsWEs Correcli.ces aporcpnees ». Ainsi c'es|
sculement sila gestion d'une caolectivité territoriale et sa libre administration sont entravées qu'est exigée une action
positive de I'Etal en vue de corriger la mesure, En d'autres termes il semblerait exister une primauté de fa lbre
administration sur l'autonomie financigre. Mais il est vral gue le Conseil sculigne que si «.a part Ges ressourcas
oropres aans ensembie 028 1asscurces oune calégere ae coawechvitds lernionaiss aavanal nléreure au seuld
mumar aélerming par varkoelO 1114.3 gu Ceae général 0es coceclvilés lernlonaies, a apparlenarat a ,a .o og
linancas pour & agux.eme annéa suwvant cewg ce ce conglal garrélar i@s mesures appicprées pour rélabw @ aegrs
g autonome hnanc:arg ae cella calégone au mveaw wnpasé par e Egisaleur organgue ». Le Conseil semble opérer
une gradation enlre latleinte a la parl ¢élermmante des ressources el l'atteinle & la tibre administration. Dans la
dacision de 2009 relative & fa contribution éconemigue territoriale, te Conseil a rappe!s les princines dégaqges en 2005
Bl & considéré «guw ne résscrl pas aes Sémenis lowns au Conses consblulonng que (nstawalon ¢e a
cennbulon deoncmque tertonae potlera @ part 08s 1e550Urces propres ge chaque calégene oe congchvites
lerrilcraes & un nvedu ilérgur & cewn ag 2063, que, aas .ors, @ grel e ge i mécennassance oe  aulcnomie
nnanc.ére ass couectviés ternionass acil éire écarté» = Mais il a surtout précisé pour la premiére fois de maniare
explicite «quv no réswic m ae varhoe 72-2 ae @ Canshiulen n aaucune aulre disgosihon censbiulicingwe que s



conecivigs leirtoraes bénglicent aune auleneme fiscae» Le Consell distingue aingi lautonomie financiére de
fautanomie Nscale réservée dans {Etal unitaire au leqistateur nationat.

En matigre de question priordaire de constitutionnzlité l'autonomie linanciérs ne semble pas étre nan plus détachée de
la libre adminisiration. Ainsi statuant sur les mesures d'accompagnement social personnalisé le Conseil considere en
fepondant & la requéle que «ie EQSAleut Na pas MEconnL @ qualnéme a.néa ga (alcie 72-2 ge & Censliuten, qui
na pas cavaniage pané attenle av prnope ae wbre aamastalon aes coicchwlds lerricnaess 2 | La mame

solution & €té relenue & propos de linancement de la grelection de 'enfance par fes départements “° . Les décizions
rafatives aux RMI, RMA et RSA a la presiation de compensation du handicap éciairant davantage cetle primauté du
principe de ibre adminstration. Le Conseil considére & propos des créations el extensions de compétences
obligatoires qu'il « 7 est rad obugaton au égsateur que G ACCOMPAagner €8s Sréalons cu exlensions de compéalances
¢ fe55CuUIces acni a i appartent capprécier & nveau (.. mas que louleios, es régies XEes par & O Su e
/naemeni ae €os QSpasSdONs ne sawaent svos pour eliel ae raslienore &s IESSOUICes 08s Couec(vés
lerrfonaies au pont ae agnalurer e prncie ag Wbre aomnisiralon 08 ces coechwilés, le qury est aélm pat (arlcai2
e @ Constiuton» ¥ . Le Consei n'admet donc I'atteinte & l'autonomie financiére que sous ia réserve de non-
dénaturation de la libre administration. En d'aulres lermes les alleintes & lautonomie finarcidre ne sonl
inconslilulionnelles que si elles ont pour effet de dénalurer fa libre administration.

En réaiile, les liens entre la libre administration ef iautonomis financiére semblent varier an fonction du contenu de cas
principes,

Il. - DEUX PRINCIPES SANS DOUTE DIFFERENTS

Libre administration et autonomie financiére ont un contenu qui semble différent. Laur définition a d'abord &8 négative
(A) avant les tenlatives dinscrira dans te droit posilif des défiritions plus précises (B).

A. La définition négative des deux principes
Les deux griacipes ont obéi & la méme logigue de défintian: iis ont d'abord été définis parce quils ne sont pas.

La libre administration, n'est pas le libre gouvernement notamment en raison des contrles de iEtal sur les
collectivités territoriales * | elle n'est pas non plus la libre réglamentation car les collectivités territoriates disposent

dune compélence réglementaire résiduelle *? . La libre administration ne crée pas non plus un pouvoir dauto-
organisalion car seul le législateur nalional est compéten! pour doter les cofiectivités dun statut et pour les
organiser 0 pinsi, les compeétences linancigres sont organisées non pas par des dégisions locales mais bien par
des dispositions légisiatives codifidées pour ta pluparl au code général des callectivités tetriloriales ainsi que dans ke
Cede général des impéls pour ce quiconcerne (2 fiscalité.

L'autonomie financiére ale plus souvent été d'abord définie négativement. Elle n'est pas d'abord, la reconnaissance
dune indépendance financiére 10tale des colectivités locales sans aucun contrdle. Elle n'est pas non plus
Fassimilation pure et simple du régime financier des collectivités territoriales 4 celui de [Elal. Ce régime financier
présente en affel des particularilés quile dgistinguent du régime financier de YEtat et qui donnent au dreil financier local
une certaine autonomie vis-a-vis du droil finencier de IEtat 2! . On notera au demeurant que ce droit est souvent

antérieur historiguement & celui de I'Etat %2 . Ainsi I'autonomie financidre se sie en réalté entre les deux extrémes
d'une lolale indépendance (sauveraineté financigre?) ou d'une iotale assimilation aux finances de I'Etat, Mais enlre
ces deux bornes, le curseur peut étre piacé soit vers plus dindépendance sait au contraire vers plus de soumission
vis-a-vis de |Etal. La fbre administration ne garantil pas telalement le mouvement du curseur car elle est définie par
[Etal. Ce dernier a pu déterminer de fagon variable et selen les circonstances les éléments de 'autonomie financiére
de chague calegorie de collectivité territoriale.

Cetlle legique & 818 critiquée vers la fin des années 1930 et les critiques on! abouli 2 une définilion positive des deux
principes de libre administration et d'autonomie financigre par des laxtes de rang élevé soil constilutionnel sait
organique, Celle oplion est la conséquence du caractére varighble des daux principes qui seion ks besaoins ol los
circonstances peuvent élre modulés, soit en faveur de I'Etat, soif en faveur de plus de libertés locales. Le choix de
celie piace dans la higrarchie des normes a été molivé par 1a volonté de protéger davantage les deux principes des
modulalions voire des altérations provenant du législaleur national, laquel est habilité par I'article 34 de ia constitution 2
fixer les régles re‘alives & ia lbre administration des collectivités lerriloriales. Seule une délinition positive pouvail a
priari assigner au 'égislaleur national des limites vers la recentralisation sous la vigilance du Conseil constilutionnel,

B. La définition positive des deux principes



La libre administeation des coleclivités territoriales esl définie assez largement. On sait qu'l s'agit en fail d'une
aulonomie de gestion des affaires locales. L'article 72 de la Censtilutien mstaure une nouvelle clause de compélence
issue du principe de subsidiarité. Ainsi désormais la lbre administraticn signifie que «@s cowgchvilés lerrlaonaes ent
vocalon 4 prenare (25 0eC.SI0Ns pout (ensembig qes compélences Qu: peuvant @ maux alra MSes en @uvrie & eur

gchacn» | Méme sila clause genérale de compatence a disparu pour les Régions ou les Départements ot quialie
na été maintenue gue pour les Communes en veriu de 13 loi du 16décembre 2010, aftribuant des compétensss
exclusives aux Régicns e! aux Départements, il ne faul pas oublier fs texte constiulionnal. Le Gonseil apras avoir
décidé que (a « clause générale de compeétence» ne pouvail élre considérée comme un principe iongamental reconnu
par les fois de la République, & fait jouer celte définition constitutionnelle en précisani qu'en permellant aux Conseils
régionaux ou généraux de se saisic d'affaires d'inérél régional ou dapartemental pour lequel la loi n'a denng

campétence & aucune autre personne publique, le législateur avait bien respectd Farticle 72 al.2 de la Constitution & .
La clause générale de compétence est donc désormais inscrite seus une autre lorme dans la Constilution méme a
travers cette subsidiacilé.

L'autcnamie financiére est définie pius précisément per larticle72-2 de la Constitulion qui est venu rentorcer et
praléger la libre administration. En résumé la Constitution décline l'autonomie financigre en cing principegs: 1/ &
principe de libre disposition des ressources, 2f le principe de l'exercice de cerlaines competences fiscales par les
collectvités territoriales, 3/ fe principe de la part délerminante des ressources propres dans lensemble des
ressources de chague catégerie de collectivités lerritoriales, 4/ le principe de compensalion par IEtal de toul
transfert, aggravation ou création de nouvelles charges pour les caliectivités territoriales, et enfin, 5/ le principe defa
péréquation garantissanl égalité entre les collectivités territoriales.

Oepuis 2003, fautonomie financiére est ainsi définie de maniére posiive et organisée autcur de ces cinq principes.
Or. fintensité de ces principes semble variable dans le rapport avec fe grincipe de fisre administration. Ainsi, les cing
principes n'auraient peut-étre pas tous la méme valeur et la lecture de Farticie72-2 de ta Conslilution ne devrait pas
élre unitaire mais plutdt diversifiée selon le principe an cause. En d'auires termes, la vaigur de l'autonomie financiare
dépendrail de son conlenu. La lbbre disposition des ressources esi incontestablement recaonnue par e juge

constitutiennel dans le respect du principe des dépenses obligatoires 2> . En revanche, le principe est lié 4 Ia lbre
administration et contraire & ce principe lorsquiil est {ail interdiction aux caliectivités territariales, et natamment aux
déparlements, de maduler les aides allouées aux communes et groupements da callectivilés territoriales compélents

en maliére d'eau potable ou d'assainissement en fonction du mode de gestion du service en cause °° . De méme la

lol ne savrail impeser le maintien d'un centre suppiémentaire d'orientaticn et d'insertion grolessionnetes *° . e
principe du transfert de cerlaines compéiences liscales ne saurail d'abord pas sianifier que l'autoncmie financiare

comporte une autonomie fiscale % et i apparlient au légisiateur sur le fondement des articles24 el72 de la
Constilution de déterminar les limites & lintérieur desquelles une collectivité tarritoriale peut étre habililée A lixer sle-
méme le faux (et une part d'assielle) dune impesition établie en vue de pourvoir 4 ses dépenses. Toutelois, les
régles posées par la loi ne sauraient avoir pour effel de resireindre las ressources fiscales des collectiviés

territoriales au paint d'entraver leur libre administration 59, La part ¢étarminante obéil & une logique un peou dilférente
car elie est mise en c2uvre par la loi organique. Ainsi, le « Gonseu conshiulonne ne pourrail QUe censurer aes acies
Egisiails ayant pout conséquence nécassaita ae porler atfente au caraclére asterminant ae a par! 08S reSSCUICES
propres aune calégone de cosechvil€s lernloriaes, te: qui est adhmi par ies asposiions organiques aes arhc.esl.O
f114-1 & LO 1114-4 au Cooe généra aes cowecvilgs (ernitaraes qu metlent en ceuvre 85 OISPOSIONS au (1cisiéme

awnéa oe carlce72-2 ve 1a Conshituton» *© . Dés lors résullent de ce principe deux obligations pesant sur le
legislateur financier el le Iégislateur ordinaire. La loi de finances doit rétablir le degré d'autanomie financizre et fa loi
ordinaire do:l intervenir lorsgue la baisse d'autonomie financiére entrave la gestion d'une collectivité au point de perter
alteinte 4 sa libre administration *' . L'autenomie financiare doit &lee d'abord rétabtie en loi de finances et la réduction
eniravant la lhbre adminisiration deit étre corrigée en loi ordinaire. Le quatriégme principe concernant les
compensations fail fobjet d'une jurisprudence sbendante, Mais on a vu que le Conseil constitutionnel liait ia

42

compensation a la libre administration *= . La jurisprudence limile le principe de compensation en matiére de transiers

en ne retenant que le «coli historigue de la compétence 2 | En matizre d'extension ou de création de
compétences, la jurisprudence constitutionnelle est plus souple puisque le Consed nimpase la compensation que
lorsque ia compélence en cause doit &tre obligatoirement exercée ¥ . Ces deux limiles codl hislorique el caraclére
obligatoire de lexercice de la compélence liment sensiblement la lbre administration & lout le moins en ce qui
concerne sa dimensian poliligue . 1a péréquation sembla laisser plus perplexe, Elle ne peul en elle-méme élre
invoquée a lappui d'une question prioritaire de constitutionnalité “* . Ce grincipe qui 2 pour but de congilier e principe
de iperlé avec celu d'égabé par finstauralion de meécanismes de péréquation linanciére 7
avenluellement invoqué en complément du grincipe de libre administralion.

pourramn elre

Ainsi, les principes positils définissant i'autonomie linancigre fonl l'objet d'un régime conlenlicux assez diversiic el



complexe chaque branche de larlicle72-2 de la Constitution semblant faire Yobjel dune logigue propre. L'autonomie
financiére peul &re delinie posiliverment & taune de la jurisprudence conslitutionnele comme comporiant geus
branches: un niveau sulfisant de ressources propres et un montant maitriszble des dépenses de maniére & offrir 4 la
collaclivité terrtoriale une Iberlé d'administration, De c2 dernier point de vue, la lbre adminisiration el l'auloniomie
financiére sont incontestablement interdépendantes puisque leurs contenus sont extrémemant proches,

lll. - DEUX PRINCIPES INCONTESTABLEMENT
INTERDEPENDANTS

Les deux principes de libre administration et d'autonomie financiére sont si élroitement ligs quil est possbhie de les
considérer comme interdépendants. L'sutonomie financiéra ne peut se concevoir sans libre adminisiration{A}, la fibre
agministration ne peut s'imaginer sans autenomie financiére (8),

A, Pas d'autonomie financiére sans libre administration

Le principe de fbre administration pose en réalié le cadre formel de l'autonomie financigre. L'autenomie financiére
formelle se délermine en mesurant la capacité juridique des collactivités territoriales au regard des décisions
financieres. I s'agit d'apprécier les condilions d'autoniomie dans lesquelles peuvent &lre prises les décisicns
linanciéres. On pourra considérer que I'autenamie financiere formelle détermine le degré de pouvoir juridigue financiar
des cotectivités terriloriales. Les budgets locaux sont de ce fail adeptés par les organres délibérants élys of ce
confermeément & la transposition du modéle représentatit & (€chelan local qui est l'un des points les plus importanis de
la ibre administraticn. Ce pouvoir financier lecal comporte essentiellement trois aspects.

1°" aspect: Un pauvair de décision en matiére de receties: théoriquement ce pouvoir de dégision devrait comporier
en premier lieu le pauvoir de créer un impdt local. Mais dans un Etat meno-légisiatii comme la France, ce pouvor est
raservé a la loi nationale et tes cotectivités territoriales ne disposent pas véritablement d'un pouvelr fiscat. Le pouvoir
de délermmer |assielie et le taux d'une recelte fiscale est délégué par fe légisialeur national aux autorités localas sur
le fondement de larlicle72-2. Celte délégalion est aulorisée par 1a Constitulion &l arganisée par la loi. Les coliectivités
lerriteriales disposent ainsi de la compétence de déterminer le monlant de la recelte fiscale mais cetie compélence
est strictement encadrée. Les caliectivités territariales davraient également disposer du pouvair de recouvrer limp6l.
Or depuis les expériences assez malheursuses de fa Révolution de 1789, ce pouvoir est résarvé aux services de
IEtat.

2%aspect: le pouvair de décision en matiére de dépenses. Ce pouvolr est en général mieux consacré que le pouvoi
fiscal. Il s'inscrit toutelois dans un cadre juridique assez strict puisqu'l se trouve enchasse enire les dépenses
obligatoires imposées par la loi et les dépenses interdiles principalement parce gu'elles sortent du champ de la
compelence dévolue & la collectivité considérée. Ce pouvoir se manifeste dés lors dans la possiillé de décider de
depenses facultatives (non-obligatoires). Celle possibilité permet de mesurer la véritable aulonomie financigre. En
prncipe, et cela se confirme pour fes Départements, plus le volume de dépanses obligateires augmente, plus Ia
marge des depenses non obligatoire diminue dans la mesure ol les recettes demeurent difficiement ajustables.
L'accroissement du champ des dépenses obligatoires restreint denc lautonomie financiere des collectivités
territoriales.

3® aspect: un encadrement par des mayens de contrdle suffisamment tagers. |l s'agit de I'un des aspects du régime
de libre administration qui rejailt clairement sur l'autonomie financiére, En général lavtonarnie linanci&re (qui n'es! pas
lindépendance) appalle des contrdles de régularité excluan! loute appréciation d'opportunité. Afin de micux garariti
lauicnomie, les contrdles daivent s'exercer a posteriori el doivent élre réaiisés par une aulorilé wridictionnelle
distincie de l'exéculif el mdépendante vis-a-vis de ce dernier,

Amnsi lautonomie financiére formelle se love dans ‘e moule de la libre administration aiors surloul que les acles
budgétaires locaux sont depuis 1982 exécutoires de plein drail et soumis & un centrdle juridictionnel 2l administrati
faisant inlervenir le représentant de FEtat et les chambres régionales des comples. Les kmiles & [‘autonomie
tinanciére formelle procédent ainsi des limites de la décentralisation. L'exislance des contréles de I'Elal révélent de
maniére négatve, celle d'un pouvair financier local autonome car sice dernier n'axistail pas les conlrdle re seraienl
point justifiés. Ce pouvoir autonome ticnt 3 ce que les dacisicns sont auloricées el exécutées par des éus
{ordonnateur élu) sous e cantréle du comptable local qui demeure un agent de 'Etal. Ce pouvoir financier local se
réalise par la mise en place de techniques décenlralisatrices telles que la globalisalion des dotations et des emprunls,
{a Ibéralisation des emprunts ou encore la délerminalion des taux de la liscalité locale.

Maig, si lautonomie financiare formele ne peut guare se concavoir sans les cadres de a Iibre administration, cette
derniére ne peut également se concevoir sans une veérilable aulenamia inanciére,



B. Pas de libre administration sans autonomie financiére

Larticle3 de la charle européenne de l'autanomie ocale précise que «gat awanome ccae, on eniend 2 aral el .a
capacié slleclive pour &5 coiechvlés i0caes as [2Q.Er &l ae gérer, UENs & CaOIe ac & G SOLS Quls prepras
responsablgs et au protd oe .eurs popualons une par mgotianie ags arares pubugues ». Cette autonomie locale
appelle ainsi des moyens matériels humains mais surtout financiers. Or, sur celte gueslicn, i 831 toujours sauligné
que lautoromie financiese das colleclivités territoriales n'esy pas suffisammant garantie malgré la révision
constlutionnefle de 2003. En réalité, outre l'autonomie financiére formefie qui s'appuie sur les principes juridiques
derivés de la libre administration, 1 existe une aulonomie financiere réelle qui n'est pas toujours respectéa, Celle
autonomie réelle met en dvidence que lintépendance financiére dune collectivité lerriloriale ne résulle pas seulement
de ses capacilés juridiques d'agir en matiére de recettes el de depenses. L'autenamie réelie dépend de deux facteurs
essenliels: un niveau suffisant de ressources propres et un mentant maitrisasle des depenses. Ce dernisr élément
sl primordial et le cas recent des finances départementales en constdue une parfaite illustation. En effet, sile
montant des dépenses n'est pas maitrisé, il est impassible de délerminer le niveau suffisant de ressources
permetiant d'en assurer la couverlure. La maitrise des dépenses résuile en particulier de la faculté de décider des
dépenses qui figureront cu non dans ie budgel lecal. Elie impliue en conséquence gue les collectivités ne soient pas
ecrasées par le poids des dépenses obligatoires imposédes par la loi.

En matiére discale I'autonomie financiére (qui se distingue de l'aulonomie fiscale “° ) devrait préserver certaines
cempéalences fiscales des calectivités territoriales, Or, la loi organique da 2004 fail enlrer au nombre des ressources
propres des colieclivites tarritoriales les impositions de loutes natures doat la loi détermine par callectivité, le taux ou

une part locale d'assietie * . Celle calégorie de ressourcas propres rassemble en réaklé des ressources dont les
collectivilés terrilotiales n'ont pas véritablement la maitrise, Te!l est notamment e cas de fa laxe intérieure sur les

produits pélraliers (TIPP) transtérée aux Régions el aux Départements °° ou de 1a taxe spéciale sur les conventions
d'assurance (TSCA) dont les départemants bénéficient d'une fraction mais dont le 1aux est fixé au plan national.

Plus spectaculaire, en matiere de réduction de fautonomie liscale des callectivités terriloriales, la Contribution
économique territoriale CET intraduite dans la loi de finances pour 2010 repose sur deux assielles. L'assietle fonciére
{cotsation foncigre des entreprises CFE) dont le laux reste voté par les autorités délibéranies des collectivites
lerritoriales et fassielte valaur ajoulée (colisation sur ia valeur ajoutée des entreprises CVAE) dont le taux est fixé
nationalement sur la base d'un bareme pragressif en fonction du chillre d'alfaires. Le Conseil consfitutionnet a jugé
que le moyen tiré de ce qu'une collectivité territoriale perdrait le pouvoir de voter le taux d'une imposition étail
inopérant dans la mesure ol les collectivités terriloriales ne disposent pas d'une autonomia fiscale ' . Force est de
constater qu'en i2 matiére les collectivités tersitoriales perdent la faculté d'ajuster leurs ressources fiscales au
mantant des dépenses de moins en moins mailrisable comple tenu des transferis de compélences obligataires.

Lautonomie financiere réelle est altérée de maniére généraie par deux phénomeénes principaux. Le phénoméne de «
recentralisation» des finances locales quin'a pas élé ralent contrairement a ce quj avail €1é souhailé en 2003 lars de
la révision constitutionnelle s'explique essentieliement par plusieurs facteurs fiés a la goliigue llscale (maitrise du taux
glabal de pression fiscale par 'Etal et fimitation des distorsions dues a I"nadaptation de I'assietle de cerlains impdls
lecaux), 4 I'harmonisation lecale (péréquation implicite) et aux contraintes eurgpéennes (pacte de slabilite ef de
craissance). La risque majeur de celle recentralisation tient a ce que I'Etal dans un premier temps supprime 'es parls
dimpdis locaux en les remplagant pas des datations ou des impdis nationaux transiérés 32 . Ensuite 'Etal considare
le poids de ces transferts dans le volume budgétaire. Entin, FEtat g&le *° ou diminue les transferts au titre de fa
maitrise des dépenses publiques. Les mécanismes de péréquation financitre peuvant également fmiler l'autonomie
linanciere réelle. D'abord comme loule mesure correctrice d'une inégalité, la péréquation soulve la question des
critéres choisis. Ces critéres ne sent pas loujours jusles car ils tiennent parfois insullisamment compte des charges
réeles qui pesent sur les caollectivités, La péréqualion peut avoir pour effet de reduire les marges d'autoncmie

financiere 7" .

Les deux principes de libre administration el d'autonomie financiére sont done étroitement nterdépendants. Ils sant
lous deux kmités dans le contexte dun Elat unilaire décentralisé par d'autres principas fondamentaux de nature
conslitutionneliz. En particulier funité et Indivisibilté de la République exprimeés par ladicte1® de la Constitution
doiverl étre conciiés avec la lbre administration e! l'autonomie financiére. Lindivisdillé concerne d'abord la
souveraineté el signifie qu'une seule source de souverainel® peut exister s'exergant sur lensemble du territoire. La
souverainelé fiscale peut &tre ici mentionnée au litre de l'absence d'auicnomie fiscale des colleclivités territoriales,
terrilore. Ge principe justilie les dépenses obigateires quine traduisent en effel que celle volonté de sauvegarde de
fimerél général national considéré comme devant élre obligatoirement respectd par les budgels des colleclivitds
lerriloriales. A cela s'zjoute que la libre adminisiration ne saurail conduire 4 ce que les conditions essentiolies de mise

en ccuvre des libertes fondamentates dépendent de décisions (y compris financiéres) des collectnnités terrdoriales



- Ainsi tore administration et aulonomie financiére se rejoignent dans lawurs imiles respectives.
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RESUME

La crise des finances publiques [ui lune des raisons essentielies de la poussée décentralisatrice de fa fin des années
1970 et du début des arnées 1280, Qu'en est-il avjourd'hui?

The crsis i pubac tnance was one of the Ma,ar reasons bekina the move tawaras cecentrawzalon in the iale 1570s
ana eany 198Cs. How acas fhe sdualon stane tonay ?

Il faut le rappeter, les difficuités économiquas de la seconde moilié des années 1870, annanciairices d'une crise
profonde et de longue durée, avaient condull, en France comme ailleurs, & considérer IEtat comme un probleme el
les collectivités locales comme une solution ' . Celui-ci qui avait &té magnifié pendant «les 30glerieuses » s'est trouvé
subitement (rappé de discrédil a finstar de tautes les grandes siruclures publiques ou privees tandis qu'un slogan se
répandail dans le monde comme une trainée de poudra: «Smali is beautiul» 2 . Et fon a commencé 2 vair se
dessmner, intellectuellement d'abord, puis dans tes faiis, une profonde transformation et disons-le une meétamorphase
de 'Etat coniérant une place essentielle 4 lautonamie financiére des colectivilés lecates. Clesl ainsi, qu'au cours dun
precessus jninterrompu de lrente arnées, on a pu vair se déconstruire puis se reconstruire IElat sans qud puisse
cependan parvenir & atlleindre une forme stable intégrant de manigre harmonieuse pouvoir central et gouvairs
lacaux. Une instabilté accentuge par le développement de la glebalisation ainsi que par laggravalion considérable du
deficit et de fendellemenl publics qui, ces dernigres années, a amené & considérer de nouveau l'action de FEtal

comme perlinente &t indispensable 2. Un nouveau conlexte qui ne peutl élre sans conseéquences sur le pouvoir
financier local. C'est en eflet son autonomia fiscale qui est remise en question ce qui, par voie de conséquence,
pourrail entrainer une autra conception de l'autenomie financigre locale.

La revanche du « local » sur le « central »

La crise des linances publiques fut l'une des raisons essentielles de la poussée décentralisatrice de Ia fin des années
1970 el du début des années 1980. Cetta période lut marqués par un «retrait» de I'Etat quia canduil notre société 4
entrer dans la complexiié & partir du moment ol l'on a commenceé a responsabiliser les acteurs publics locaux.
C'est ainsi que fon a pu observer alors quiun «systéme communal» * caractérisé par une réelle autonomie
financiere locale, et notamment fiscale, se mellait en place en réponse aux difficultés financiéres de I'Etat. Par ailleurs,
les collectivités iocales se trouvaient oe faclo intégrées dans une culture de geslion publique congue comme e

moteur da la medernisation de (Etal.

C'est dans ce conlexlc que les colleclivilés locales ont trés 6L appligué des méthodes empruntées au management
privé. C'est mame un véritable engouement pour |a gestion financiére qui s'est manifesté en France certes dés les
premigres années de la ¢écenlratisalion, au cours des années 1983/1984, mais dgalemen! dés la seconde mailié des
annécs 1970; une ére nouvelle s'ouvrail alors sous le signe d'une autonomie qu'il {allait assumer. Cel engouement n'a
fait que s'amgliier par la suile, au fur et & mesure que les colectivités locales accroissaient laur champ d'action. De
fait, et sans gue lon en prenne immédiaternent conscience, une nouvelle &re de ‘a gestion publique élait en train de
s'ouvrir.

G'esl donc 4 la périphérie de (Etat qu'un processus de responsabilisation des acteurs linanciers publics a commencé
a voir le jour. et ca sur la base d'une mise & disposdion de londs globaux. Il faut rappeler que dés 1976 une
expérience (générafisée en 1979) de glebalisation des préts ful engagée pour des communes de plus de 10000
nabitants par le groupe formé par la Caisse des dépdis el consignations, les Caisses d'épargnes a1 la Caisse d'aide a
tequipement des collectivités locales. Cetic axpérimantation nous parait dimportance car ia confiance accordée par
tes institutions financieres aux acleurs locaux a représentd, a nalre Sens, un premier pas tangiole vers lautonomie de



gécision en matizre de gestion financiére. Ce processus de responsabilisation a élé margué ensuile par des mesures
importanies, par exemple fa créalion, en 1979, de la dotalion globale de fonctionnement. ou encore, en 1980,
fautorisation accerdée aux assemblées délbérantes des collectivités localas de voter les laux des impdis directs
fecaux. C'est ainsi qu'a l'autonomie de geston st venue s'assccier une aulonomie de décision fiscale, les lois de
décentralisation de 1882/1983 étant venues ensuite couronner ce meouvement d'émancipation des collectivités

tarriorales.

Le quiproquo autonomie de gestion/autonomie fiscale

Ilest indispensable de ne pas confondre autonomie de gestion finangiere ! autonomie de décision fiscale. Il convient
ce souligner que depuis des décennigs i semblzit aller de sci que fa notion d'avtonomie financiére lccale s'entendai
pour les collectivités territoriales de la liberlé de gérer Mrement les fonds dont efes disposaient, assccié a la
dgetention d'un certain pouvoir de décision au regard dimpéls qui leur sont propres. Autrement dit, il existait un sens
commun implicite qui s'est trouvé brouiié dans la péricde récenle comme d'ailleurs Font été nombre de concepts
financiers publics du fait des transfarmations nalionales el inlernationales qui se sont produites dans ce champ

depuis environ une trentaine d'années > . |l faut y sjouter, d'un gaint de vug interne, les évoiutions du systeme fiscal
lecal Irangais, notamment fa démultiplication des alegements el des compensations qui ont progressivement abouli &
faire disparaitre des pans entiers de la fiscaité lccale e par conséquent du pouvair fiscal local, En eifet, le pouvair
fiscal local connul son apogée au cours de la seconde moitié des années 1980, c'est ensuite que les dégrévemenls
et exonéralions ont commenceé & se multiplier. Certes, I'Etal a procéde a des camgpensalions du «mangue a

gagner » 5 en résuttant. Mais ces compensalions, qui se sont progressivemeant transiormées en dotations, n'ont pu

masquer la décadence de lautanomie fiscale locale. Ceile évolution s’est confirmée Irés nellement avec la loi de
linances intiale pour 2004 qui a inlégré plusieurs compensations fscales au sein de la dotation globale de
fonctionnement at qui en un sens traduit 'zccélération de 'évolution de impét local vers la dotation.

En d'autres lermes, la question que fon est conduil & se poser gst celle de savair si lon peut parier d'autonomiz
financiére des collectivilés locales lorsque la liberté de gestion des fonds gui leur sont alloués nest pas associge aun
pouvoir fiscal conséquent,

Lenjeu est d'ampleur. |l esl d'organiser e! d'assumer le pilolage et la maitrise du développement de sociélés
complexes & lravers non seulemen! la maitrise de lz dépense publique mais également ia réarganisation du
processus de décision fiscale el du partage de ffmpél. Cet enjeu est d'essence londamentalement politique dans Ja
mesure ol il porte sur Forganisation du pouvair fiscal. |l est donc de taife, &t pous bien en comprendre la portée, il faul
avair prasent & l'espril guavant d'étre une technique juridique ou économique, la fiscalité est un fail poftique majsur,
Limpol esl source el symbole du pouvair, san histoire esl aussi celle de la construction du souvair pofilique, on veut
dire de I'Elat et loul particulidrement de 'Elal parlementaire démocratique. C'est pourguoi il n'est pas, d'une maniére
genérale, de pouveir poltique autonome sans pouveir fiscal; c'est également la raison pour laguelle toute attribulion
d'un pouvair fiscal & une inslitution cu toule lmitation de ce dernier entsaine une translormation de l'équithre
institutionnal, une medification de l'ordre peltique. Le systeme fiscal n'est en aucun cas isolé des autres institutions.
an esl solidaire, et le modifier provogue immanguablement des modifications de l'ordre auquet il parlicipe.

Sil'on considére que ['origine el la puissance de toul peuveir politigue sant largement déterrningées par la détention
d'un pouvair fiscal refativament autenome, non par la seule ibre gestion de moyaens financiers procurés et concédés
par d'autres, il semble alors naturel que la question de la gouvernance financigre locale en vienne & se cristaliser
autour d'un débat portant principalement sur I'4lendue et la qualité du pouvcir fiscal local,

La loi conslitulionnelle du 28mars 2003 reiative & Forganisalion décentralisée de la Républigue semblail aveir ancré le
principe de tbre administration des collectivitds territoriales dans celui d'autonamie financigre, celui-ci semblant i
meme largement amarcé 2 un pouvoir fiscal lecal renforce & un double titre: an pramier liew parce quil est inséré dans
la Constitution un arlicle72-2 qui dispose que les callectivilés territoriales peuvent recevoir lout ou parlie du praduil
des impasitions de toutes natures et que la loi peut Ies auloriser 4 en fixer l'assiete @ e taux dans les limites qu'elle
determine; en second liey parce que lss recelles fiscales el les autres ressources prepres des collectivités
lerrilariales dowvent représenter, pour chaque calégoric de colleclivites, une part délerminante de fensemble de leurs
ressources.

Lors de i'adoplion de fa loi organiqua du 28juillel 2004 relative & l'autonomie linanciére des colleglivités locales les
débais parlementaires ont parfois été vils forsquil s'est agi de définir 12 notion de ressources propres et plus
précisément celle de receltes fiscales. Pour cerlains, celles-ci ne pouvaienl s'entendre que du seul produit des
imposilions dont les collectivités lerrtoriales avaient le droit de fixer le taux; pour d'aulres, la notion devail inclure un
partage du produit de lmpél entre [Etal &t les collectivités locales. Finalement, & la capacité de fixer las laux
dimposilion, paseée comme une fsculté et non plus comme ure abligation, i fut ajoulé une seconds possibiité: que la



loi déterming « par CongchviE, & faux ou une oar .ccae @ assetle s ©

Celte solution qui a été finalement retenue 2 pranail acte du fait yue d'anneée en année le pouvoir de décision fiscal
des élus locaux se lreuvail réduil par la mudiphcation des alégements fiscaux concernant les qualre grands imgéls
directs lecaux. C'esl dans ce contexte de disparilion progressive de fa fiscallé locate qu'a &1e instilué l'ancrage fiscal
de lautonomie financiére locale; ce quia pu faire penser & un renouveau de lautonemie liscals locale mais ce ae ful
gu'un rendez-vous manqué que sculigne, dure certaine maniére, le Conseil constitutionnel lorsqu'il dissacie
‘'autonemie discale, qulit récuse, de l'autonomie financiére, dont il reconnail le principe, en considérant « quil ne résulle
ni de larticle 72-2 de fa Constitulion ni d'aucune aulre disposition constilutionnalle que les cofiectivités terrlariales

bénélicient d'une autonomie fiscal» 2 .

Aingi, la réforme de 2003/2004 n'a constitué ni un coup d'arrél ni une alkernative au processus lendant & substituer
des dotalions aux impols locaux. Efe a au contraire confirme une logigue aliant cans le sens d'une dissociation de
lautonomie de gestion des ressources locales el d'une autonomie fiscale perdant progressivement sa substance. On
peul considerer que fa suppression de la laxe professionnslle ne fait gue pcursuivre celte évolution et qu'elle en
constilue une étape nouvelie. C'ast un nouveau systéme linancier locaf qui prend forme sur iz base d'un partage du
pouvair fiscal difiérent entre I'Etal et les collectivités locales, mais egalement entre coliectivites locales. Dans ce
cadre, l'autonamie financiére se définit comme une aulanomie de gestion assortie dune autonomic fiscale plus ou
mains iimitée on le sait sefon 'es catégaries de callectivités.

isis, si lautonomie fiscale s'est trouvée réduite, on paut également se demander i le méme phénoméne ne risque
pas de concerner [autonomis de gestion. En effat, pluld! que dimpeser une norme de dépenses aux colleclvités
terrilariales. ce quiposerat probléme au regard du principe constitutionne! de libre administeation, it a 618 chosi dagr
sur leurs ressources en siabilisant le montant de la plupart des detations pour la période 2011-2013. Cette solution
qui avail été préconisée par le ragport Carrez-Thénault '° figure & larlicle 7 de la loi de programmation des finances
publigues 2011-2014. Selan ce lexle, les crédils alioués aux calleclivités locales dans le cadre des préivements sur
recefies (exceplé ceux concernant fe fonds de compensation gour la laxe sur la valeur ajoutée e! les detations de
campensation de la réforme de !a taxe prolessionnelle) ainsi que ceux figurant & Iz mission «Relations avec les
colleclivités territoriales » sont gelés au niveau de 2010. Cetle mesure s'explique par le sauci de laire participer le
secleur local & l'elfort de redressement des finances publiques,

On 'a compris,  s'agit pour IElat de poursuivre une voie, déja bien amorcée et paintée du doigt dés 1986 par le
rapport Feuiloley-Raynaud "7 | allant dans le sens d'une régulation globale des finances gubiiques. Une telle logique
s'inscrit dans un projet d'ensemble qui cencerne tout & la fois la maitrise du secteur social, calle des administzations
d'Elat el des collectivites lacales.

Redeéfinir I'autonomie financiére locale

Chaeun 2 bien conscience aujourd'hui que non seulement les difficuités financitres da IEtat se sont acceniuées, en
parliculier avec un endelternent public sans précédent, mais plus encore que ies besoins des populalions,
notamment scciaux, devraient s'accroitre dans te futur. C'est [& & nolre sens une raison majeure pour S'interreger
avec une extréme altention sur iz réfarme du sysléme flinancier local ei la nécessité de reconsidérer certes la
question difficiie de fautonomie fiscale locale mais &galement celle, plus rarement identifiée, de avtonomie de geslian,

Il est maintenant nécessaire dinstituer des disposilis de mise en cohérence du systéme financier public permetiant
da dégager une logigue commune d'évolulion des dépenses et des recettes. Autroment dit, il apparait ¢ésormais que
l'autonamie linanciere locale ne peut plus &lre envisagée quintégrée au sein dune gouvernance linancizre pubique
entendue d'une fagon globale. C'est donc bien & nouveaun frais que se posent la question de Fautonomie liscale
lacale mais agalement celle de 'autonomie de gestion, Une telle évolution suppose une transiormalion de 1Etat el
partant des mades de financemenl, mais aussi du processus de décision et de geslion financiére du secteur public
local et national. |l reste que ce débat, qui sur le fond concerne la normalisation des finances focales, est réveialeur
des incerliludes acluelles ainsi que des adaplalions indispensables du systeéme financiar local & son nouvel
environnemaent.

Teoutefois, ce n'est pas uniguement sur le plan des lechniques financiéres cu fiscales mais aussi sur e terrain
institutionnel, celui d'une refermulation partenariale du processus de decision financiere, que devrail se jouer
lessentiel. Celte voie qui 5'es! amorcée, celle d'une intégration des finances des collectivités lerritoriales au sem du
systéme financier public. n'a pas encore lrouvé une [ormalisation institwtionnale; i n'exisle pas de cispasitl
permetiant d'assurer une cohérence aux décisicns prises par les collectivités lecales, par I'Elat &t par les organismes
de sécwrilé sociale. Or, le risque dincohérence enlre les décisions linanciéres publiques est bien réel si une
coordination n'est pas instituée entre los différentes sphares. [l faut cerles soulgner laxistence de struclures ieliss



que 'a Conférence nationale des finances publiques, le Conseil d'orientation des linances publiques, la Conférance
nationale des exéculifs. On ne peul que se réjouir de celta « percés . d'une vision globaie el inieractive, systémigue,
tes finances publiques qui commence, tmidement, a prendre forme cancréle mais an doil aussi regretter gqu'aucune
réflexion d'ampleur ne 501l poursuivie dans ce sens. Tou! se passe comme sifon n'avail pas encore rompu avec das
modes de penser et un contexts qui nexistent plus, celui de la secende moitié du XXZsidcle. Or, les signes de
prafonds ¢changements du systeme financier public sont bien présents qui, ¢ans la mesure od les transiormations de
ce derniar sent lovjours source de mulations des systémes adminis(ratils et poitiques, lzissent deviner Iz naissance
d'un medeéle administratif et politique nouveau,

La crise grave qui frappe le secleur pulic ne fail qu'accélérer une évolution allant dans e sens d'une intégration des
acteurs publics. Cetle évelution est déja en germe depuis plusieurs années nolamment en ce qui concerne Elat
avec les collectivités territorialas et les administrations cenlrales ou déconcentrées. Le phéncméne esl, il esi vras,
particulieremant speclaculaire du colé des collectivités lccalss dant l'autcnomie fiscale tend & se rédure ainsi
d'dilleurs que leur autonomie de gestion.

Au lotal, 'z question qui se pose est celle de la définition & donner & lautonamie linanciare locale, sachant quil est
parfois pius difficile 4 l'évequer ouvertement qu'a y répondre. Le sujel est en effet crucial pour au moms deux raisons:
ileoncerne fes solutions & apporter face 3 un cantexte qui s'est complétement transformé depuis ces trente dernigres
années, il est lié & des représentations et a des caonstructions institutionnelies et idéologiques parlois pluriséculaires.
D'une maniére géneérale, c'est la pertinence des systémes financiers publics qui est mainlenant en cause. Congus
dans des contexles économiques, sociaux, politiques, largement diflérents de ceus d'avjourd'fivi s ne sont phus
adaplés aux enjeux d'une scciateé globalisée en perpéluelle racherche d'8quitbre. Autant dira qu'au regard des enisux
majeurs pour l'avenir il est fandamental d'identifier carrectement les veies dans lesguelles la rétorme des circuits de la
decision financiére publique doit s'engager et cela a tous les niveaux. C'est en définitive une réflexion politique
au sens fort qui s'avére nécessaire, et ce en vue de dégager une nouvelle conception des rapports linanciers non
seulement entre les collectivités locales ot I'Etat mais entre lensemble des acleurs publics. Il s'agit autrement dit de
refonder lautoncmie financisre lacale dans un contexte nalional et internaticnal globalige.

1 1. Ce changement total de paradigme fut parfaitement llusiré par les propes que tint Ronald Aeagan lors de son
investiture en tant que Président des Etats-Unis fe 20janvier 1981: «In this gresent crisis, government is nol the
safutien to cur preblem. Government is the problem ».

22. |l s'agissait en fait du litre d'un ouvrags publié pour la premiére fois en 1973 par E.F.Schumacher, un écongmiste
pritannique.

3 3. «La principale de nos conclusions est que la croissance indispensable pour faire reculer iz pauvrelé el assurer
un développement durable réclame un Etat forts (in Rapport de la commission internationale, Groissance el
aéva.cppement, du 22ma: 2008).

4 4. Ci. M.BOUVIER, M.C.ESCLASSAN, Le systéme communa, LGDJ, coll. Systémes, 1980.

55. Gt M.BOUVIER, M.-C.ESCLASSAN, J.-P. LASSALE, Manue. oe Finances pubaigues, 10%ed., LGDJ, 2010,

8 8. C'esl alors que i'on a commencé & qualfier | Elal de «premier contribuable local», En fail pour €lre exact il s'agi
d'une substitution du contrbuable national au contribuable lacal.

Z 7. Ge qui, comme le faisail remarquer le sénateur Dariel Hoetlel (Sénat, séance du 22juillet 2004), permettait de
considérer la part non modulable de la TIPP transiérée au déparlement comme una ressource propre.

8 8. En vertu de quoi, entrent dans Ia catégoria das (assources propres «e proaul Ges JTpesil.ans oe leules nalures
oconl . 0185 aulonse a txer assielle, w2 laux cu . lan!, ou gonl swe aéterming, pat conclivilg, & lsux ou une gart
Coaie aassietle, aes reqevancss pour Serv.ces 1enaus, oes proouds qu gemang, aes panCwahons ¢ urbamsme,
oes proguds hinanci2rs el aes aons &l 1egs »,

8 9, Déeision n”2009-5930C du 29décembra 2008.

10 10. Rapport sur {2 mailrise des dépenses locales dans le cadre de la conférence sur les déficits publics (20ma
2000},

it 11. Gl p.43.
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