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Commentaire :
Décision n° 2004-500 DC du 29 juillet 2004

Le Conseil constitutionnel a été saisi le 22 juillet 2004 par le Premier mit
aux dispositions des articles 46 et 61, alinéa ler, de la Constitution,
relative a I'autonomie financiére des collectivités territoriales :

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Vu la Constitution, notamment son article 72-2

Vu l'ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 1958 modifiée portant |
Conseil constitutionnel ;

Vu le code général des collectivités territoriales ;

Vu l'ordonnance n® 59-2 du 2 janvier 1959 modifiée portant loi organiqu
finances ;

Vu la loi organique n® 2001-692 du ler aolt 2001 relative aux lois de fina
Vu les décisions du Conseil constitutionnel n®s 99-409 DC et 99 410 DC
Vu la décision du Conseil constitutionnel n® 2003-489 DC du 29 décemb
Le rapporteur ayant €t€ entendu ;

I. Considérant que la loi organique soumise a l'examen du Conseil «
adoptée sur le fondement du troisieme alinéa de l'article 72-2 de la Con
duquel : « Les recettes fiscales et les autres ressources propres des coll
représentent, pour chaque catégorie de collectivités, une part détermina

leurs ressources. La loi organique fixe les conditions dans lesquelles ce
oeuvre »

2. Considérant que la loi organique prise en application des disposit
adoptée dans le respect des régles de procédure fixées par l'article 46



mentionnées au troisiéme alinéa de l'article 72-2 de la Constitution sont : - 1° Les communes ;
- 2° Les départements auxquels sont assimilées la collectivité départementale de Mayotte, la
collectivité territoriale de Saint-Pierre-et-Miquelon et les collectivités a statut particulier issues de
la fusion d'une ou plusieurs communes et d'un département ; - 3° Les régions et la collectivité
territoriale de Corse auxquelles sont assimilées les collectivités d'outre-mer régies par l'article

74 de la Constitution autres que celles mentionnées au 2°, les provinces de la
NouvelleCalédonie, les collectivités a statut particulier issues de la fusion de départements et
de régions et les collectivités mentionnées au dernier alinéa de l'article 73 de la Constitution »

. En ce qui concerne le nombre de catégories :

5. Considérant que, par le troisiéme alinéa de l'article 72-2 de la Constitution, le constituant a
chargé le législateur de définir « pour chaque catégorie de collectivités » la part déterminante
que doivent représenter ses ressources propres ; que le 1égislateur organique a retenu les trois
catégories que sont les communes, les départements et les régions ; qu'il leur a assimilé, pour
l'application de la présente loi, les collectivités dotées d'un statut particulier, notamment
celles d'outre-mer ; qu'en agissant ainsi, il n'a pas dénaturé les dispositions précitées de
I'article 72-2 de la Constitution ;

- SUR LES « RESSOURCES PROPRES » :

8. Considérant que l'article 3 de la loi organique, qui donne une nouvelle rédaction a
l'articleL.O. 1114-2 du code général des collectivités territoriales, définit, au sens du troisieme
alinéa de l'article 72-2 de la Constitution, la notion de « ressources propres des collectivités
territoriales » ; qu'il prévoit que ces ressources « sont constituées du produit des impositions de
toutes natures dont la loi les autorise a fixer I'assiette, le taux ou le tarif, ou dont elle détermine, par
collectivité, le taux ou une part locale d'assiette, des redevances pour services rendus, des produits
du domaine, des participations d'urbanisme, des produits financiers et des dons et legs » ; qu'il
précise que, pour les communes, les ressources propres sont augmentées du montant de celles qui
bénéficient aux établissements publics de coopération intercommunale ;

9. Considérant qu'aux termes des trois premiers alinéas de l'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 I'ensemble de leurs ressources... » ;

10. Considérant qu'il résulte de la combinaison de ces dispositions que les recettes
fiscales quientrent dans la catégorie des ressources propres des collectivités territoriales
s'entendent, au sens de l'article 72-2 de la Constitution, du produit des impositions de toutes
natures non seulement lorsque la loi autorise ces collectivités a en fixer l'assiette, le taux ou le
tarif, mais encore lorsqu'elle en détermine, par collectivité, le taux ou une part locale
d'assiette ; que, des lors, l'article 3 de la loi organique est conforme a la Constitution ;

- SUR L'« ENSEMBLE DES RESSOURCES » ET LA « PART DETERMINANTE » :

11. Considérant que l'article 4 de la loi organique, qui donne une nouvelle rédaction a
l'articleL.O. 1114-3 du code général des collectivités territoriales, définit les ressources des
collectivités territoriales auxquelles il convient de rapporter leurs ressources propres afin de
mesurer leur degré d'autonomie financiere ; qu'il indique, par ailleurs, que, pour chaque
catégorie de collectivités territoriales, la part des ressources propres dans I'ensemble de leurs
ressources est « déterminante », au sens de l'article 72 2 de la Constitution, 'elle remplit deux
conditions cumulatives ; que la premicre de ces conditions exige que la part déterminante
garantisse « la libre administration des collectivités territoriales relevant de cette catégorie,
compte tenu des compétences qui leur sont confiées » ; que la seconde fixe un seuil minimal
correspondant au niveau constaté au titre de l'année 2003 ;

12. Considérant qu'aux termes de l'article 6 de la Déclaration des droits de I'homme et
ducitoyen de 1789 : « La loi est l'expression de la volonté générale » ; qu'il résulte de cet
article comme de I'ensemble des autres normes de valeur constitutionnelle relatives a l'objet
de la loi que, sous réserve de dispositions particulieres prévues par la Constitution, la loi a
pour vocation d'énoncer des régles et doit par suite étre revétue d'une portée normative ;



13. Considérant, de plus, qu'il incombe au Ilégislateur d'exercer pleinement la
compétence queque, sous réserve de dispositions particuliéres prévues par la Constitution, la
loi a pour vocation d'énoncer des régles et doit par suite étre revétue d'une portée normative ;

13. Considérant, de plus, qu'il incombe au Ilégislateur d'exercer pleinement la
compétence quelui confie la Constitution et, en particulier, son article 34 ; qu'a cet égard, le
principe de clarté de la loi, qui découle du méme article de la Constitution, et 1'objectif de
valeur constitutionnelle d'intelligibilité et d'accessibilité de la loi, qui découle des articles 4, 5,
6 et 16 de la Déclaration de 1789, lui imposent d'adopter des dispositions suffisamment
précises et des formules non équivoques afin de prémunir les sujets de droit contre une
interprétation contraire a la Constitution ou contre le risque d'arbitraire, sans reporter sur des
autorités administratives ou juridictionnelles le soin de fixer des régles dont la détermination
n'a été confiée par la Constitution qu'a la loi ;

14. Considérant, enfin, qu'en prévoyant que le législateur organique « fixe les conditions
»dans lesquelles la régle relative a la part déterminante des ressources propres est « mise en
ceuvre », le troisiéme alinéa de l'article 72-2 de la Constitution Iui a nécessairement confié,
comme l'a relevé le Conseil constitutionnel dans sa décision du 29 décembre 2003 susvisée, la
charge de déterminer précisément une part minimale pour chaque catégorie de collectivités
territoriales ;

15. Considérant que la premiere des deux conditions prévues par l'article 4 de la loi
déférée,relative a la garantie de la libre administration des collectivités territoriales, outre son
caractere tautologique, ne respecte, du fait de sa portée normative incertaine, ni le principe de
clart¢ de la loi ni l'exigence de précision que l'article 72-2 de la Constitution requiert du
législateur organique ;

16. Considérant qu'il n'en est pas de méme de la seconde condition, relative au seuil
minimal ;que celle-ci peut étre regardée comme suffisant a satisfaire I'obligation faite a la loi
organique, en ce qui concerne la part déterminante, par le troisiéme alinéa de l'article 72-2 de
la Constitution ;

17. Considérant que la définition de l'ensemble des ressources des catégories de
collectivitésterritoriales utilisée pour le calcul de la part des ressources propres ne méconnait
pas la portée de I'habilitation donnée au législateur organique par le troisieme alinéa de
l'article 72-2 de la Constitution ;

18. Considérant qu'il résulte de ce qui précede qu'il y a lieu de déclarer contraires a
laConstitution, au troisieme alinéa de l'article 4 de la loi organique, les mots : « est
déterminante, au sens de l'article 72-2 de la Constitution, lorsqu'elle garantit la libre
administration des collectivités territoriales relevant de cette catégorie, compte tenu des
compétences qui lui sont confiées. Elle » ;

- SUR LA MISE EN OEUVRE DE LA GARANTIE D'AUTONOMIE FINANCIERE :

19. Considérant que l'article 5 de la loi organique, qui donne une nouvelle rédaction a
l'articleL.O. 1114-4 du code général des collectivités territoriales, tend a garantir la pérennité
de l'autonomie financiére des collectivités territoriales ; qu'il prévoit que le Gouvernement
transmettra au Parlement, pour une année donnée, au plus tard le ler juin de la deuxiéme
année qui suit, « un rapport faisant apparaitre, pour chaque catégorie de collectivités
territoriales, la part des ressources propres dans l'ensemble des ressources ainsi que ses
modalités de calcul et son évolution » ; qu'il indique que « si, pour une catégorie de
collectivités territoriales, la part des ressources propres ne répond pas aux regles fixées a
l'article L.O. 1114-3, les dispositions nécessaires sont arrétées, au plus tard, par une loi de
finances pour la deuxiéme année suivant celle ou ce constat a été fait » ;

20. Considérant qu'en prévoyant que le rapport transmis par le Gouvernement
présentera,pour chaque catégorie de collectivités, non seulement la part des ressources propres
dans l'ensemble des ressources mais également ses « modalités de calcul », le 1égislateur organique
a nécessairement voulu que le Parlement soit mis a méme de connaitre cette part pour chaque
collectivité territoriale et d'évaluer ainsi sa capacité de libre administration ;

21. Considérant, en outre, que ces dispositions s'entendent sans préjudice de la
possibilitépour le Conseil constitutionnel de censurer, le cas échéant, des actes législatifs ayant



pour effet de porter atteinte au caractére déterminant de la part des ressources propres d'une
catégorie de collectivités territoriales ;

22. Considérant que, sous ces réserves, les dispositions de 1'article 5 de la loi
organiquen'appellent pas de remarque de constitutionnalité,
catégorie de collectivités territoriales ;

22. Considérant que, sous ces réserves, les dispositions de l'article 5 de la loi organique
n'appellent pas de remarque de constitutionnalité,

Décide :

Article premier.- Sont déclarées contraires a la Constitution les dispositions suivantes de la loi
organique relative a I'autonomie financiére des collectivités territoriales :

- les mots : « les provinces de la Nouvelle-Calédonie, » figurant au 3° de l'article L.O.
1114-1 du code général des collectivités territoriales dans sa rédaction issue de l'article 2 de la
loi organique ;

- les mots : « est déterminante, au sens de l'article 72-2 de la Constitution, lorsqu'elle
garantitla libre administration des collectivités territoriales relevant de cette catégorie, compte
tenu des compétences qui lui sont confi¢es. Elle » figurant a I'article L.O. 1114-3 du méme
code dans sa rédaction issue de l'article 4 de la loi organique.

Article 2.- Sous les réserves d'interprétation mentionnées aux considérants 20 et 21, les autres
dispositions de la loi organique sont déclarées conformes a la Constitution.

Article 3.- La présente décision sera publiée au Journal officiel de la République frangaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans sa séance du 29 juillet 2004, ou siégeaient : M.
Pierre MAZEAUD, Président, MM. Jean Claude COLLIARD, Olivier DUTHEILLET de
LAMOTHE, Valéry GISCARD d'ESTAING, Mme Jacqueline de GUILLENCHMIDT, MM.
Pierre JOXE et Jean-Louis PEZANT, Mme Dominique SCHNAPPER, M. Pierre
STEINMETZ et Mme Simone VEIL.
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Uacte Il de la décentralisation est venu poser & nouveau les
questions de la modernisation et de la réforme des finances
locales, soulevant par voie de conséquence I'épineux problgme
de {'autonomie fiscale des collectivités territoriales. En effet, tel
que e soulignent Paul-Marie Gaudemet et Jo&! Molinier, «la décen-
tralisation est susceptitle de divers degrés suivant que 'auto-
nomie dz |a collsctivite locale est plus ou moins large. En fait, le
degré d'autonomie, et par 1a méme la mesure de la décentralisa-
tion, dépendent de I'aménagement des finances locales, plus que
de l'ampleur des matiéres qui relevent de la compétance des
autorités locales ou du statut juridique de ces autoritss » (1), Cest
pour cette raison gue la reforme engagée sur ce sujet par la loi
consttutionnelle n® 2003-27€ du 28 mars 2003 relative 3 l'orga-
nisation décentralisée de la République n'a pu ralsonnablement
éviter de rouvrir les détats sur l'autonomie Financigre des coliec-
tivites loczles en donnant un fondement financier 4 la libre adimi-

nistration. A travers la ol n® 2004-758 du 29 juillet 2004 (2), le

legislateur organique est, de cefait, venu préciser la volonté «d'un
constituant quelque peu diabolique » (3), en donnant un cadre
d'application au troisiéme zlinéa de |'article 72-2 de la Constitu-
tion, selon leguel les ressources propres des collectivités territo-
riales dolvent représenter une part déterminante de leurs res-
sources (4). Elle détermine ainsi les cat2gories de collectivités
locales concernées, précise la portée de la nation de-« ressources
propres » et met en place un sauil plancher da ces derniéres.

Cependant, il ne faut pas se laisser influencer par I3 sobrieté
et la brigvets de ce texte qui, loin de se résumer 2 une explication
lapidaire de la Constitution, donne 2 I'article modifig lors de la
réforme de mars 2003 touts sa portée et sa profondeur. Fonda-
teur du pouvoir local, Il témoione de limportance des erieux
politigues liés & |a capacité de décider Fimpét, dessine les pre-
mieres esquisses des nouveaux rapports centre/périphérie mis en
place par l'acte Il et rappelle le réle premier d’une recherche de
I'autonomie fiscale, sans laquelle le pouvoir politique se trouve
affaibli (5), .

{"autonomie financiére se révéle donc étre un point de conver-
gence des differentes lignes directrices de la décentralisstion, qui
demeurent elles-mémes modulables sous linflusnce du pouvoir
politique. Ce neutron juridigue souvent insaisissable (6), mais placé
au cozur du processus de décentralisation, demeure un writable
concept 3 géometrie variable, C'est probablement pour cette
raison intrinséque & [a notioh que les débats entourant la prépa-
ration, le vote et le contréle du juge constitutionns! de a loi orga-
nigue n® 2004-758 du 29 juillet 2004, ont fait I'obiet de vives pro-
testations, de critiques acerbes et de profondes analyses émanant
autant de la doctrine que du milieu politique.

Boite de Pandore de la tradition unitaire de notre Etat, I'auto-
nomig financléra inquitte per sa faculté doctroyer aux collscti-
vites infraétatiques une part de « souveraineté fiscale » (7) qui
pourrait mettre en péril I'application de principes du droit consti-
tutionnel financier (8). Mais c'est pourtant bien I'autonomie fis-
cale, plus que financizre, qui 2 motivé  l'origine Iz démarche du
Iégislateur. En effet, il est possible da lire dans I'exposé de 13
proposition de lof que la décentralisation a 1€ marqués par des
manquements au principe « de compensation intégrale et conco-
mitante des charges », qu'il 5’est produit une « recentralisation
des ressources » gt qu'enfin Iz decentralisation pourrait devenir
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« 3ssistée et dépendantes » (9), Avant tout, I'enjeu de 13 lol orga-
rique n° 2004-758 du 28 julllet 2004 a donc consistd & poser les
critéres eties contours de l'autonomie finandére des collectivités
tarritoriales, en venant préciser le contenu de I'article 72-2 de la
Constitution sous le contrdle du juge constitutionnal

1) P, Garudemet et J, Molinier, Financss i it et Paris,
tome | (Budget/Trésar), 1996. . 178,
Q! 1oi anim.g n m 758 0u 29 Ikel:m &N apgication de | 72-2
org i Jui 04 prise e Sp e garl;iua

Buemmanapmw-wlasnwunsmwse ‘TeESoUTCRS
‘ensemble des ressources”, part détarminante », Ie1'n.|uec2mn, RA, n‘mﬁ?g‘s’?

() En effer, aux tarmes dy Toisime alinda de 'aridle 72-7 inséré dans & Consi-
tution par la réwision constitutionnelie du 26 mars 2005 - « Jes recettes fiscales et las
:wummmadﬁ |ectitss représentant, pour chagua caté-
gorie de coliactivitss, mnmuermnuecelem asiuumﬁlalu(
ortarigus fine fes cmd.ﬂm dans iesquelles cetts régles ast mise

apucaﬁzm:%J ll.tcmrkrfﬁmmm! --lauétmus:um

sque I3 collectvite locale n'a libertg financ rme,m

!&‘elead 7 publiques, edit

competences juridouas siendues », Finances
restian, Fars, tome | lal.ndgcwemﬂ 1695, p. 175.
L=1] E;gfet. lFautenomie financiéne peut &= considérde comime insaidissable &

deux &3
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L, Foebicn de ['essietts et CSs @BUX recouvre-
ment et suppression de Fmpét »,  fanvier-février 2005, n® 32, p. 45,
135L'amdes&deumrsdmﬁmnmemwuus-hhﬁnlsrmmncarm
. ) assiate, Iemetiesmndalum recouvrement des impositions o2 Toutes natures
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La délimitation retenue par le constituant du principe d'auto-
nomie financiérs conserve, autour de la définition des termes de
« [8550Urees propres », « part déterminante » mais également du
seuil retenu, un fort aspect janusien. En effet, e legislateur 2 d'un
coté affermi I'autcnomie financiére des collectivités locales, mais
a paraliélement introduit quelgues &léments perturbateurs qui
pourraient condulrs, 9 on y prend pas garde, & une racentrali-
sation des finances. L'introduction d ‘impots iocalisés et partages
dans ies ressources propres des collectivités infraétatiques, la fixa-
tion de la part déterminante desdites ressources par la mise en

. place d'un seuil de reférence, qui n'est autre que ceiul des res-

sources propres de 2003, conduit autonomie fiscale dans une
impasse constitutionnelle. Le choix du légistateur organique, qui
tend ainsi & garantir I'autonomie financiére au sacrifice parfois de
l'autonomie Fiscale, est donc sur de nombreux points discutatle.
En effet, il arrive a modifier de ce fait I'aspect réformateur de
cette loi en une simple étape de course de fond.

En outre, la faible place ameénagée par le constituant & |'auto-
nomie fiscale ne semble pas totalement protégée des atteintes
du legislateur par le contréle du juge constitutionnel. Cette diffi-
culte avait deja ete soulevée par la proposition de lol constitution-
nelle relative 3 1a libre edministration des collectivités territoriales
et a ses implications fiscales et financiéres, présentse par C. Pon-
celet, J.-P, Delevoye, J.-P. Fourcads, J. Puech et J.-P. Raffarin en
juin 2000, qui avait souhaité se faire I'écho des attentes des élus
locaux en affirmant quil était devenu indispensable de « consacrer
le principe de I'autonomie fiscale des collectivitds focales car fa
jurisprudence du Conseil constitutionnel apparzlt faiblement pro-
tectrice » (10). Cette position avait déja été soutenue quelgues
annges auparavant par la Commission consultative sur 'évaluation
des charges (11), mais également par | rapporteur du Sénat sur
la décentralisation (123,

Cependant, si 'autonomie fiscale ne semble pas attirer les
faveurs du juge constitutionnel (13), il n‘en demeure pas moins

que lz garantie de I'autonomie financigre consacree par la Const-

tution est egalement sous une garde trés relative, puisque les
collectivités ne disposant toujours pas de 2 possibilité de saisir le
Conseil 2fin de présarver leur libra administration (14,

Un choix discutable
du constituant

L'avis présenté par M. Mercier au nom de la Commission des
finances, du contrile budgétaire et des comptes économigues
de la nation sur le projet de la loi organique adopté par ['Assem-
blée nationale (15) répertorie trois facettes de I'autonomie finan-
ciére : une autonomie de gestion, une autonomie budgétaire et
enfin une autonomie fiscale. C'est sur cette derniére que 'appre-
ciation des éminents spacialistes des finances deI'Etat s'ast e plus
souvent basee pour juger de fampleur de la part d'autonomie
financiére concedee aux collectivités, mais également bien sou-
vent pour estimer limpact réel de iz decentralisation elle-
méme (16). Aprés Iz loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative
a 'organisation décentralisée de la République (17), les attentes
concernant une veritable réforme des finances locales et de sa
fiscalité étaient nombreuses, tant au niveau des &lus Incaux que
parmi les mermbres de la doctrine (18). Cette refonte des finances

' locales était cependant conditionnée par l'action du legislateur

organigue, tel que I'avait annoncs le Consell constitutionnel (19).

La lof arganique n® 2C04-758 du 29 juillet 2004 prise en appli-
cation de larticle 72-2 de Ia Constitution et relative 3 I'autonomie
financiére des collectivités, qui vient faire aboutir I'action engagés
par ie constituant en 2003, ne donne que trop souvent limpres-
sion d’une réforme des finances locales inachevée ou fout zu
moins esquissée, gui a falt prudemment Iimpassa sur la mutation
tant espérée de la fiscalité des collectivités,
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Une réforme des finances locales
esquissée

Ainsi que I'avait indigué le Consell constitutionnel (20), la mis-
sion impartie au constituant était extrémement précise, Il devait,
dang le cadre da I'article 72-2 de |s Constitution, « définir les res-
sources propres des collectivités territoriales » et « déterminer,

-pour chague catégorie de collectivités territoriales, Iz part mini-

male que les recettes fiscales et les autres ressources propres
doivent représenter dans I'ensemble de leurs ressources ». le
légistateur organigue est donc venu répondre aux questions d'un
« sphinx contemporain » (24, en sulvant Une conception éiargie
des ressources propres des collectivités, laissant 2u juge consti-
tutionnel, comme certain 'avait déjé predit 122), le soin de fixer
ur sauil « clair » (23) ce lautonomie financigre, t

ition de ol constitutionnelie relative # 12 ifbre admj-
et

par €. Poncsiet,
;ui sénat, 22 Juin 2000, 1 432 L8 teKe proposst & aleurs de redigar ['artide 721
nel:
« Ls libre administration des collectivitée tarditoriles est garantie par [ perception
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« Les moyens des senvices er bes dispositons spéciales -, ennexe n° 21, Intéreaur ef
décentralisation, Décentraiisation, g. 29,
43) En effet, 3 propos de la suppression de la part salires de Iz e professionnsl,
Ie Conseil constitutonne! avalt jui am-mmmm 13 loi, ...}, ne sauraient
avolr pour effet da resereindre Jes ressouress fiscales M&: terianses au
polns d' Jeur Bbra i -n- sansmmmfhﬁwmanww
ce principe serait viol ; CC, déc, n° B8-40% OC, 28 décemare 1338, lol de finances pour
1999, JORF du 4 décembire 188, p. 20138,
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=1 tutionne! dans wne dédsion du 2% mai 1973, L Favorey
etlgzphlia. Les grandes dédisions du Consell constituiionnel, éditions Dafloz, Paris, 2002,
p.527.
1151 L'avis présencé par M. Mercder su nom de la Commission des finances, du
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orggqmadomémrﬁmmbiéenaﬂm , Senat. session ordinalre 2005-2004, n® 325,
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mn;ﬂfuss “F’:’v,““""gf,f“"? fieathon et Constiubion : commen-
taire dz reative i lorganisation décentraisd de 2 RéGUbigqUe,
Paris, Economics, 2005, p. 68; mals aussi AJDA, 24 mars 2003, n® spéciat (n® 1), L2
mwm”amwm B 574,
{48 Voir par exemple & Drego, La necescaire conséoramion
aun wwmmﬂmmrmmmmuu:wmmﬂwu Parle, Eco-
nomica, 2002, o 125-137 ; voir aussi Robent Hertaog, « L'ambigus constitutonnalisation
msﬂnanmbnlﬁr AlGA 2003, n° spécial (0™ 11), p. 548
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(291 Consed constitutionnel, 29 décembre 2003, déc. n® 2005-488 DC, consid. 24,
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prospecti, ke 1 mars 2004, n® 200472, p 1517 egslement B Hertzog, «
constitutionnalisation s finances korales », AIDA, 24 mars 2003, 1° 11, p. 5&8 qui*
orécise trés clairement aue le lboklateur organique doitveris priciser fe principe d'aufo-
normig financiére et fiscale £ « ne viaut pas remetirs e concept totalament entre les
maing du jupe constitutionnel ».

(25) 1 est felr référence icl 2u orincipe de clart de Iz Jol qui découls de I'article 34
de |2 Constitution et. par cpposiion, 3 I canégorie de dispostions oui ne e respects
pas, souvent qualifiée de « droit mou »,
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La notion de « ressources propres » n'est pas un terme juridi-
quement inconnu (24) et avait 2t& déja utilisée dans notre 1&gis-
lation bien avant ia ol organigue du 23 julllet 2004 25). il est
dailleurs possible de définir ces ressources comme celles « dont
le montant dépend d'une décision prise par les collectivités
locales : elles peuvent les instituer ou non et moduler leur assiette,
elles en fixent le tarif ou le taux » (26). Cette appréciation s'éloiane
cependant de celle retenue par le nouvel article 1O 1414-2 du
Code général des collectivites territoriales (27), qui offre au léais-
lateur une marge d'interprétation beaucoup plus importante. En
effet, 'imprécision du caractére théorigue oul réel des ressources
@ accru sans conteste la marge d'action du Parlement, mais ega-
lement celie de I'Etat.

En voulant reproduire 'exhaustivité du |gislateur, les res-
sources propres regroupent ce quil est possible de qualifier de
ressources propres non fiscales et d'impositions de toutes
natures. Elies recoupent ainsi tout d'abord les redevances pour
services rendus, les produits du domaine, les participations
d'urbanisme, les produits financiers et les produits des dons et
legs. C'est plus précisément au niveau de |a catégoric des res-
sources propres, qualifiee d'impositions de toutes natures, quele
chaix du constituant se revéle e discutable. Effectivement, le
choix opéré par le Egislateur organique peut conduire 3 une
baisse sensible de I'autonomie fiscale des collectivités terrtoriales,

Force est de constater gue I'orientation choisie permet de
penser que les impositions de toutes natures sont a la fois com-
oosées d'impots localisés et d'impats partzgés. Ces derniers per-
mettent de partager le produit des impdts d'Etat en le transferant,
totalement ou partiellement, du centre 4 la périphérie. L'unifor-
misation et la perte d*emprise des collectivités infradtatigues sur
ce type de transfert fragilisent sensiblament leur indépendance
fiscale et reviennent sur les espérances des commentateurs de fa
lol organique du 28 mars 2003, Ce point avait pourtant déja &té
souleve par le Conseil conomigue et social (28, qui avait opposé
& e « Faux transfert d'impdt » 129) les impots conjoints 30), beau-
coup plus conformes & une volonté affirmée de délégation du
pouvoir fiscal aux, collectivites territorigles. Camme le souligne le
professeur Jean-Marie Pontier, « du point de vue des principes.
en effet, an voit mal comment il est possible de considérer un
impot d'Ftat commie UNe ressource propre, sauf 3 enlever 'essen-
tiel de son sens & cette expression. tout au micins si I'on se place
du point de vue des collectivités territoriales » 31), Un début de
compromis avait pourtant eu fieu lors du transfert par le légisia-
teur auix departaments du RMI-RMA (32),

L'autre aspect particulier de la définition donnée par le légis-
lateur organique des impositions de toutes natures résids dans la
référence aux impoOts localisés. Ces derniers seront arrétés pour
chaque collsctivité par le 1égislateur qui devra adapter le taux ou
I'assietts, opérant sinsi une dalimitation dans la matiére imposable
afin qu'elle puisse servir de base de calcul 2 I'impot (331, 9 Vidée
s'avére étre porteuse au niveau de fa garantie de I'autonomie
budoétaire des collectivités, et non da leur autonomie fiscale. sa
faisabilité n'en est pas moins douteuse. En effet, cette solution
tend naturellement & ¢'appliquer aux régions et départements
plus qu-aux communes. £n outre, [l semble que le Gouvernement
ait déja choisi de favoriser fa Iccalisation de I'assietie (34), ce qui
diminuerait trés certainement Iz difficulté de I'opération sans la
supprimier totalement (35). Cependant, méme s les collectivités
voient & travers ce mécanisme une adaptation de la fiscalitt & leur
situation perticuligre, il n'en demeure pas moins gu'elles ne béné-
ficient toujours pas d'une plus grande autonomie fiseale, puisaue
cette opération consiste simplement a ne plus déterminer la
matigre imposable au niveau national mais au niveau local (36).

Le constituant semble icl avoir fait e choix trés clalr de F'auto-
nomie budgetaire aux dépens de l'autonomie fiscale en encoura-
geant un partage des impéts nationauyx, plutSt que de favoriser
la creation de nouvesux Impdts locaux. Cette tendance est
confirmée par I"annonce faite par le Gouvernement de la suppras-
sion de la taxe professionnelle 37).
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Enfin, la protection de ce domaine essentiel aux collectivités
par le Consell constitutionnel ne parait pas &tre de force suffi-
sante (38} pour empécher le iégisiateur d'envahir progressive-
ment la matiere. Il est indéniable qu'une emprise forte du legis-
lateur sur les finances locales a &t instaurée par I'Slargissement
de |3 notion de s ressources propres » et réparcutee sur celle de
« part determinante », ce qui ne manque pas d'influer sur I3 part
des recettes fiscales dans I'ensemble des ressources des collect-
vités locales.

Si le ratic d'autonomie financiére dee collectivitds locales
retenu par |a loi organique du 29 juiliet 2004 (39) trouve un fon-
dement soiide dans F'article 72-2 de la Constitution (40), Il reste
fondé sur une définition trés étendue de |a notion de « ressourcas
propres », qui affaiblit considérablement Fautanomis fiscale des
collectivités et n‘entend pas réformer profondément les finances
Iocales. Ainsl, I'article 72-2, alinéa 3 de |z Constitution, pose que
« les recettes fiscales et les autres ressources propres des collec-
tivités territorizles représentent, pour chagque catégorie de col-
lectivités, une part déterminante de l'ensemble de leurs res-
sources s, L3 loi erganique n® 2004-758 est venue préciser la

“pensée du constituant et encadrer I'application de cet alinga, en
posant un ratic d'autonomie defini avec au numérateur les res-
sources propres et au dénominateur les ressources globales des
collectivités.
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L'evanescence de la notion de « part déterminante », telle que
définie par le constituznt, a été sanctionnée par le juge constitu-
tionnel, & travers la fixation d'un seuil précis, confirmant par 3
une jurisprudence récurrente.

Une « part déterminante » &guivoque

La notion de « part déterminante » ne se distingue pas par sa
clarté, mais serait plutdt frappée du sceau de I'amphibologie, tel
que I'avait déiz souligné le Consell d'Etat. Dans son avis consultatif
du 10 octobre 2002, celui-dl avait émis un avis negatif sur le projet
de révision constitutionnelle concernant la décentralisation. dans
Ia mesure ol ce projet se prononcait en faveur d'une grande
autonomie financiére des collectivités locales. Les juges du palais
royal contestaient tout particuliérement le fait que les ressources
propres des collectivites puissent tre d'un niveau « determinant»
dans leur budget (41). L'approximation de cette formulation &tait
déja présente dans notre patrimoine juridique, sans pour autant
apporter les précisions nécsssaires a son appréhension (42), Dans
cetiz optique, le juge constitutionne! avait fixé clairement les
objectifs de clarté et de précision qui devaient étre atteints par le
iegislateur organique, mais sans grand succes (43),

Les débats parlementzires ont ensuite mis en concurrence
deux termes de portee trés différente : = part détenminante »,
«part prépondérante », | ressort slors que la terminologie retenue
exciut que la part des ressources propres [aissée aux collectivités
puisse étre supérieure 2 50 %, & moins de determiner fondamen-
talement l'orientation de leurs finances. Ce nest apparemment
pas le souhait du constituant. La définition propesée par Jean-Eric
Schoettl, consellier d'Etat, semble correspondre 3 Iidée qui sous-
tend la rédaction de I'article : = On peut regarder comme *déter-
minante* 2 part de ressources propres qui permet 3 Iz collectivité
territorizle de faire face 3 des besoins nouweaux ou imprévus,
d'assurer en toutes circonstances la continuite des services
publics locaux et de ne pas aliéner son indépendance » (44).
Cependant, au regard de la deéfinition donnée des « ressources
propres », le debat autour du taux de |'autonomie financiere ne
polvait pas avoir la méme consistance qui, 4 ce stade, dépassait
trés largement les limites de simpies recettes fiscales dont les
coliectivites déterminent |'assiette et/ou le taux. Le constituant a
daonc choisi de rédiger le nouvel article 1O 1114-3 du CCCT en
fixant pour chague catégorie de collectivites territoriales deux
conditions cumulatives : selon la premigre, «la part des ressources
propres est determinante, au sens de |'article 72-2 de la Consti-
tution, lorsgu‘elle garantit &2 libre administration des collectivités
territoriales relevant de cette catégorie compte tenu des compé-
tences qui-ui sont confiées » ; selon la seconde, cette part « ne
peut étre inférisure au niveau constaté au titre de année 2003 »,
Il est irnportant de souligner d'ores et déia le caractire tautolo-

gigue de la premiére condition qui 2 d'dilleurs motivé la censure

du Conseil constitutionnel d'une portion du troisigme alinéa de
Farticle LO 1114-3 du Code général des collactivitAs tarritoriales,
et lui 2 permis de suppléer totalement le constituant (45) dans sa
tache. En outre, en laissant aux neuf sages le soin de déterminer

" & partir de guel niveau les mesures financiéres etatigues mettent
en péril Ia lfore administration des collectivités, Je légistateur orga-
nigue réaffirme inexorablement 12 méme logigue financigre anté-
rieurs 2 |2 ravision constitutionnelle, et 6te tout dynamisme 3
l'autonomie financiére des collectivités temitoriales.

Une analyse récurrente

La censure du Consell constitutionnel ne s'est donc pas faite
attendre. Meme si cette décision est fondée sur unejurisprudence
constante, elle margue « des avancées jurisprudenticlies nota-
bles » 48), En effet, la Haute Juridiction a réaffirmeé ici le principe
de clarte de la lof et Foblectif constitutionnel d'inteliiglbiicé de la
loi, tout en soulignant l'incompétence négative du légisiateur. Elle
a ainsi souligne gue ce dernier ne doit pas « reporter sur les auto-
rites administratives ou juridictionnelles e soin de fixer des réales
dont la détermination n'a été confiés par la Constitution qu'a fa
lol » (471, Le iégislateur organigue n'exerce donc pas clairement et
totalement les prérogatives gue luj 2 configes 'artide 72-2 de la
Constitution. Cependant, il est peut-&ire envisageable de penser
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que cette délégation implicite du constituant au juge constitu-
tionnel est conditionnés par |2 jurisprudence antérieure de la
Haute Juridiction en la matiere 48). En outre, c'est également
aussi le systéme francais de salsine qui est icl indirectemnant remis
en question. Selon Guillaume Drago, « si l2 Consell constitutionnel
ne §'est pas Opposé avec assez de VigueLr au processus de recen-
tralisation, c'est parce que la Constitution ne lui en donnait pas les
moyens et parce que sajurisprudence fondée sur I'évaluation d'un
seuil au-dela duquel la libre administration était atteinte, ne I'a pas
engagé vers la recherche de principes, mais vers une recherche

" par petites touches des garanties locales. Pouvait-il en &tre autre-

ment dans le systéme frangais de controle de constitutionnalité,
réaglssant au gré d'espéces successives, suite de cas particuliers,
batissant une jurlsprudence impressionnista 7 » (49).

En tout état de cause, si I'incompétence néegative du législateur
2 &hé sanctionnée par le Conseil, 'absence de portée normative
et Iz portée normative Incertaine des dispositions de Ia loi orga-
nique ont également fait'objet d’une sanction, qui est allée quant
4 elle bien au-dela du cas d'espéce. En effet, en se fondant sur
une jurisprudence récente (50), les membres du Conseil ont
entendu réaffirmer |'importance du respect de {‘application du
principe de darté de la loi 151 et da l'ablectif de valeur constitu-
tionnel d'intelligibilité et d'accessibilité de Ia loi (52), tous deux
garants de la securite jurigique. La Haute Juridiction s'emplole ainsi
a imposer 3 cheque acteur de Iz vie législative de tenir sa placa.

En outre, en sanctionnant le défaut de portés normative du
texte de la loi organique, Ie Conseil constitutionnel se montre
beaucoup plus sévére qu'a i"accoutumeée, puisqu'il s'était abstenu

jusqu'a présent de censurer de telles dispositions, laissant parfols

s'intensifier une sorte de « bruit 1égislati », nocif & la force donnée
2 la régle, « expression de la volonte genérale » (53).

Cette décision ne constitue donc pas un simple rappel 31'ordre,
mzis bien une avancée certaine de Iz jurisprudence du Consell
constitutionnel.

Une réforme de la fiscalité jocale éclipsée

I y 2 eu par fe passé de nombreuses dérives gui ont gravement
accentué la dependance fiscale des collectivités territoriales
vis-a-vis de I'Etat. Ainsl, [a suppression de lz taxe additionnelle

14 Vioir les communicds de prasse d sl:ﬁrad hJusﬁmdzﬂat'lEomb
Z00Z, Petites Affiches. 21 octobre 2002 n'%%mp S I'UE
un avis négati sur le projet s, Le Monde, ssmedi’ 12mbm p 5

{42 Certains afinéas de l'articie 9 de fa Cha T"autonomie loczle
ghmmima rautonomia fiscao : « MMMEB%MWGM dmﬂﬁma
peu-
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u'lmuamm dont elies ont e Gux, dans les lmites d2 la ko v,
o lueeon Bl Hereseouroan s canee 51 emmwﬁus ot vorids
echwulemmeélacm éterminante » des ressources pro

peut nous
sans répondre LotAlement aux questions ou'il soultve,
usrlmu.almlnpnaenuehhnruamquedmm wﬁmmmmﬁ
des coliectvites mmiorizies et determiner, W@mntﬁw&ﬁe
ritoriales, ia minimale gue dcnmtregresm ies recetres 2t les autres
¢ leiirs ressources ». CC. mmmmn&
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con
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d'offrir  aux  collectivités

régionale aux droits de mutation & titre onéreux par ki loi de
finances de I'année pour 1998, la suppression de la part régicnale
de la taxe d'habitation par la lol de finances rectificative du
13 juillet 2000, cu encore Iz suppression de la taxe différentielle
sur les véhicules a moteur possédés par les particuliers par la loi
de finances de I'année pour 2001, ont amoindr I'autonomie fis-
cale des collectivités en remplacant ce type de recettes par des
dotations. A cet égard, l'orientation donnée par 1a loi organique
du 29 juillet 2004 aux finances locales peut faire craindre & une
reaffirmation de 'emprise de I'Etat sur les finances de ses coliec-
tivites; en remettant 2 plus tard leur autonomile fiscale.

prise etatiiue

« Les finances KUcaIesﬁontenemrdecﬁse-,ﬁe! est le constat

- pose par le professeur Plerre Lalumiére en 1986 (54). C'est en

partie pour répondre 3 cet état de fait, mals également 2 la
demande de plus en plus pressante des &lus locaux, que le
Gouvernement a décide
d'accentuer le mouvement
de décentralisation et

une autonomie financiére
reelle. Sl l'on se référe 4 la
définition de l'autonomie
financiére proposes par
Paul-Marie Gaudemetf et
Joé! molinier (55), force est
alors de constater que lalol
organique n'a pas poussé
Jusqu'a son terme l'ambi-
tieux projet qui annongait
la restauration de l'auto-
nomie fiscale, afin de se
conformer peut-éire aux
exigences li¢es au maintien
d'un Etat unitzire,

Une rupture avec la volonté annoncée
du pouvoir constituant dérivé

. La motivation principale des réformateurs résidait dans la
volonte de porter un coup d'arrét a la diminution incessante du
niveau de la fiscalité locale, A cet égard, |e premier article de laur
propesition de lof constitutionnglle déposée en 2000 (56} exposait
clairement que « Ia libre administration des collectivités terito-
riales est garantie par la perception des ressources fiscales dont
elles votent le taux dans les conditions prévues par I3 loi s, mais
également gue « jes ressources fiscales représentent la part pré-
ponderante des ressources des collectivités temitoriales », ol les
sénateurs avaient souligne gue lesdites collectivités « pelvent per-
cevoir le produit des impositions de toutes natures » (57), En se
basant sur [a formulation da ces articles, |l est possible d'afirmer
que le renouveau de fa fiscaliteé locale constituzit le fer de lance
de la réforme. En effet, l'autonomie finandare des coliectivites
tarritoriales se fondait en tout premier lieu majoritzirement sur
l'existence d'impots locauy, et partiellemeant sur des ressources
provenant d'impots étatiques.

En outre, il existzit un consensus politique entre le Gouverne-
ment et 'ancienns majorité autour de cette question (58), ce qui
laissait présager que le processus de réforme engagé par le
second volet de la décentralisation allsit mettre un terme & une
inexorable recentralisation des finances.

L2 loi organique du 29 julllst 2004 vient donc apporter une
solution mitigée aux problémes fiscalx récurrents des collecti-
vites locales, en garantssant leur autonomizs financire sans pré-
server necessairement leur autonomie fiscale. Cest une autre

logigue: qui a ét& favorisée afin d'éviter un « néo-Moven Age-

collectiviti

Une conceptlon de 'autonomie financiére
dans la continufté d'un Etat unitaire

La réponse apportée par 12 lol oroanigue du 28 juillet 2004 4 (2

. situation financiére particuliers des collectivités en matiére fiscale

semble en guelque sorte vouldlr instituer un compromis entre
« la complexite croissante de la réalité fiscale locale » et les objectifs
de préservation de libre administration de ces derniéres, Elle se
place ainsi dans la méme logique que [z jurisprudence du Conseil
constitutionnel qui. depuis sa décision n® 79-104 DC du 23 mal
1979, concilie le principe constitudonnel de libre administration
avec le caractére unitaire de I'Etat et lindivisibilite de la Répu-
blique. En autre, le travail du constituant en la matiére vient éga-
iemient s'harmoniser avec ["article 104 du traité CE, précisé parle
reglement 1467/97 du 7 juillet 1997 relatif au pacte de stabilité et
de croissance, puisque le mouvement de décentralisation tend 3
transférer aux collectivités infraétatiques le poids financier de cer-
taines competences (501,

Cette orientation donnée par la ioi organigue & |'article 72-2 de
la Canstitution permet en tout premier lieu d'accroitre le pouveir
fiscal du. Parlement et de
pourvair @ I'augmentation
de I'autonomie de gestion
des «collectivités, Certss,
cette position est loin de
satisfaire aux exigences de
l'autonomie fiscale souhai-
tée par les élus, mais il
faut néanmceins reconnaitre
qu'elle participe & un pro-
cessus d'integration qui lie
I'Etat & ses collectivités et
préserve  l'unité de ‘la
societé. ||l est donc question
ici d'un équilibre trés subtil
que le constituant se devait
de préserver,

La responsabilisation des
ordennatsurs se fera donc
a2 travers ung plus grande
autonocmie de gestion, tel est le choix du constituant, afin d'éviter
peut-étre une implosion nourrie par des ohjectifs d'efficacits et
de responsabllisation pousses & leur exergue. Le probléme posé
parla réforme des finances incales est loin d'&tre constitutie d'un
cas d'école, §l concentre 2 luf seul toutes les grandes problémati-
ques concernant I'organisation et le fonctionnement de notre
Etat, ce qui ne rend pas particulierement aisée son appréhm
sian (61},

1986‘5“ l:‘tlbam-nﬁa LesFlfmpeswm librairie Armand-Coiin, collection U, Park,
o
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amun'.; larwier-féwier 2003, o. 580.
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Au regard de cetts analyse, il apparait frés dairement que
I'adoption de 2 Ioi organique du 22 juillet 2004 ne pourra pas
empécher le Iegisiateur d'amoindrir encore le niveau d'autonomie
fiscale des collectivités, en supprimant un impét local et en le
rempiacant par une part dimpot localisé. La réforme concernant
l'autonomie fiscale des collectivites territoriales est donc une
réforme a remettre toujours sur le métier, et gui pourrait appeler
Ia mise en csuvre d'un acte (Il de la décentralisation,

Ung réforme a remettre sur le métier

Linterprétation de l'article 72-2 dannée par iz lol organique du
29 juillet 2004 et 'élargissement qu'elle faft de la notion de « res-
sources propres » s'€loignent considérablement de linterpréta-
tion qu'en ont les élus locaux, et notamment I'Association des
maires de France. En effet, celle-d considére qu'« une ressource
propre est exclusiverent constitués par une ressource dont
V'assemblée délibérante peut faire varier librement ie -montant.
par 'assistte et/ou le taux » (62). Les « impdts partagés » ainsi que
les «impdts localisés » mis en exergue par le constituant instaurent
tout de méme un degre conséquent de dépendance fiscale et
intégrent d'ores et déja une interprétation particuliére du principe
de compensation.

Ce principe peut effectivernent s'interpréter de différentes
manigres, Tout d'abord, il paut s'appliquer a travers la mise en
ceuvre d'un transfert fiscal et pourra, & cet égard, Stre percu
comme favorisant véritablement l'autonomie financiére des col-
lectivit®s au sens de leur autonomie fiscale. Au contraire, si celui-ci
consiste au versement de dotations ou de transferts s'y apparen-
tant, alors il ne peut qu'instituer une tutellé « rampante » de I'Etat
sur les collectivités locales, Le principe de compensation financiere
peut donc constituer dans certains cas de figure une limite a la
reconnaissance d'une véritable autonomie financigre locale (83).

Il existe alors, sans que la lol organique élaboree par le consti-
tuant ne puisse I'empécher, un risque probeble de « néo-étatisa-
tion fiscale = (64), Ce risque est accentug par l'interpretation lbe-
rale de ce méme principe par le Consell constitutionnel. En effet,
lors de sa decision du 30 decembre 1987, i a considere gu'« aucun
principe non plus qu'aucune régle de valeur constitutionnelle ne
fait abstade & ce qgue le legisiateur, lorsqudl décide que I'Etat
compense 2 perte par les communes de recettes fiscales, pose

-le prinecipe d'un seull en deca duguel i a'y a pas lieu & compen-

sation ; qu'il lui est loisible de prévoir |a fixation de ce ssuil en

“valeur absolue aussi bien gqu'en pourcentage = (65), En putre, l2

Haute Juridiction a laisse au pouvair réglementaire le soin de fixer
la hauteur de ce seull (55).

AU Tegard de ces &léments, il est fort a craindre que les res-
sources des collectivites territorizles aient majoritairement une
crigine tatique et que 2 réforme fiscale soit toujours 2 faire,

L'annonce prévisible d'un acte il
de Ia décentralisation ?

Sil'acts || de la décentralisation a permis Iz constitutionnalisation
du principe de libre administration des collectivitss, son application
en matiere financiére n'est pas pleinement satisfaisante : la lof orga-
nigue du 29 juillet 2004 n'est pas venue garantir I'autonomie fiscale
mais davantage I'autonomie de gestion cu encere lautonomie
budgetaire. C=tte orientation particuliére du legislateur peut, a cer-
tains egards, provoguer une déresponsabilisation des élus locaux
et les transformer lentement en de simples « gestionnaires de
dépenses = Dans ces drconstances, la part de liberté lalssee au
niveau fiscal par FEtat aux coliectivités et & leurs representants va
probablement réduire le pouvoir politique et sa liberte d'action,

En effet, il existe des initiatives qui ressortent exdusivement
des choix des élus et qui sont principalement financees sur la base
des politiques fiscales suivies par les collectivités (67). La renoncia-
tion progressive & cette possibilité de marge de manceuvre reste
donc intrinséquement fiée 3 I'exercice de la libre administration
au niveau fiscal.
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Méme si I'autonomie financigre ne se résume pas 3 la libared
fiscale, celle-ci demeure un éiément essentiel que |a lol organigue
du 28 julliet 2004 a décidé d'ignorer. Cette orientation a d'aileurs
poussé certzing commentateurs de la réforme & faire part de leur
inquigtude concernant le systéme finsncier local francais, et
méme a poser une = question qui peut paraitre lconodaste. (LA
guand |'acte Il de la décentralisation 7 » (68).

Une garde constitutionneile re!ati\fe

La loi oroanigue n® 2004-758 du 28 julllet 2004, prise en appli-
cation de l'article 72-2 de la Constitution et relative 3 [‘autonomie
financiére des collectivites territoriales, a donné fieu 4 une impor-
tante décision du Consell constituticnnel n® 2004-500 DC du
29 juillet 2004 (69] qui margue des avancees jurisprudenticlles
certaines. 5i la Haute Juridiction a trouvé Icl I'opportunité de sanc-
tionner le mangue de rigueur du législateur dans son « expression
de Iz volonte gengrale », elle n'a pas souhaitd modifier sa juris-
prudence antérisure concernant (2 protection et l'encadrement
du principe de libre administration des collectivités territoriales.
Le Conseil constitutionnel 3 ainsi favorisé, dans cette décision fon-
damentale pour 'autonomie finandére des collactivités iozales,
une interprétation souple de la Constitution, en reliant entre eux
I'alinéa 2 et 3 de l'article 72-2, remettant ainsi 3 pius tard la recon-
naissance d'un principe d'auitonomie fiscale. C'est en partie pour
ces raisons que le Conseil constitutionnel se révele étre & certains
€gards un gardien constitutionnellement réserve.,

En outre. |2 fixation d'un seull plancher d‘autonomie finznciére
des collectivités locales & permis 1a mise en place d'un processus
de protection contre les sttsintes potentielies du législateur au
principe de ia libre administration. La relative efficacite de ces
dispositions permet de penser que les neufs sages représentent
une fols de plus le seul rempart face aux errances textuelles du
legislateur, Le' Conseil demeure cependant un gardien partiefie-
ment désarmé de 'article 72-2 de la Constituttion, puisque ke mode
francals de salsine de la Haute Juridiction maintient aujourd’hui
encore a I'ecart les coliectivitgs infragtatiques.

Un gardien constitutionnellement réservé

Le pouvoir fiscal das collectivités est une source intarissable de
réflexion tant il touche des domaines sensibles de notre organi-
sation etatinue et de sa reforme. Le professeur Michel Bouvier
affirme d'ailleurs & ce suiet gue « Je probléme de fond est
d'amipleur, il est d'organiser et d'assurmer le pilotage d'un systéme
complexe, de oouvernar autrement, de prendre 4 bras le corps fa
guestion de |a maitrise du développement de sociétés complexes
a travers la réarganisation du processus de décision fiscale et du
pariage de l'impdt = Cette tache s'avere donc particuligrement

(62} Malres dle France. n® 177, juin 2004, p, 1. ]
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(671 A titre d'exemple - la création de sy c'accusil pour 3 garde des enfants de

mlmmsmwnmwmnﬂatmmm
Andre Drdison, « Comi nsﬂmrdérﬁeﬂm

m—m:ﬂtesﬂans’zl:hmm!medeh ewuwaparrm:dah
tionnede du 28 mars 2005, L& renforcem n:bzdai‘aum:mleﬂnan-
cigre et fiscele des colectivites
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difficile et b solution de compromis proposée par Iz l[égislateur 3
travers Ia Iol organique du 29 juillet 2004 semble avoir &8 non
seulement élaborée autour de la jurisprudence antérieure du
Consell, mzis égelement intéaree a elle, per le choix d'une postion
mesurée du Consell constitutionnel, 3 travers fa mise en cauvre
d'une sciution jurisprudentielle qui demeurs avant tout s
pragmatique.

i

o

la jurisprudence du Conseil constituticnnel, gui sest
construite autour du principe d'égalits devant l'impat 70),
s'oppose au développement d'une trop grande autonomie finan-
cigre des collectivites territoriales. C'ast 4 cat égard qu'il est pos-
sible de constater quz les positdons prises par l2 Consell concer-
nant la lible administration des coliectivités et lsurs finances
Iccales restent, & de nombreux points de vue, modaréss (71),

Cetfe modération se retrauve A tous les niveau des finances
locales, en ce qui concerne tant ies dépensw des coflectivités que
leurs ressoirces MBme sl le vote de 2 loi constitutionnelle
n°2003-278 du 28 mars 2003 relative & l'organisation décentralisée
de la République est venu entotrer le principe flou de fibre admi-
nistration de cing nouveaux préceptes (72) reconnus par
I'article 72-2 de la Constitusion, la juridicionnalisation et 'institu-
tionnalisaticn du pouvoir fiscal local re garantissent pas nécessai-
rement le respact da sz portée,

Dans cette perspective, le seuil plancher des ressources pro-
pies des colectvites, retenu par le legisiateur organigus, semole
parfaitemert intégrer la jurisprudence mocérée du Conseil

constitutionnel dans ce domainz (73): En effet, de 1997 a 2003, .

la Hautz Juridicticn n'avait jamals censurs les a“teintes portéss 2
Fautonomie fiscale des coilectivités temitoriales, considérant
implicitement « que Izs niveaux atteints avant 2008 ne consti-
tuaient pas in plancher » (74).

En outre, la mise en place de ce seuil 5'sffectue dans i droite
ligne de la jurisprudence du Conseil constitutionnel dite cliquet
anti-retour (75), puisque le i&gidateur ne pourra désormais plus
descendre en dea des taux relevés pour chacue collectivita au
titre de I'année 2003.

Une autre appréciation peut étre portée sur le controle
effectu? par la Haute Juridiction sur fa lof organique du 29 juilet
2004. Effectvemnent, 2 la lecture de l'artice 72-2 de la Constitu-
ticn, seul 'alinga 3 appalie l'nterverition d'une lol organigue. Il est
donc évident, su regard des girculaires applicables en la
matiére (76), gue la precision apportée par le constituant aurait
il se fimiter 4 I'alinéa 3 de lartide 72.2. Il semble done qu'l v ait
une certaine confusion volontaire dans la kcture et ‘e commen-
taire des afin2as 2 et 3 de cet artitle, que le Consail aurait manqué
de sanctionner, L'alinéa 2 énonce effectivement que les collect-
vités territoriales « peuvent recevoir Ie procuit des impositions dz
toutes natures » et gue«a loi peLtles autoriser 4 en fiker assiette
et le taux dans les limitss gu'elle détermine », L'alinga 3 évoque.
quant a lui, « les recattes fiscales et autres ressources propres s,
A cet égard, l'alinga 2 représente au fond le cadre général dans
lequel vient s'intégrer l'alinéa 3. Les recettes fiscales propres
représentent ainsi Une parte des impesitions de toutes natures
dont le legislateur autorise au plan lozal §a fixaton d'un taux ou
d’'une assietre. Cette interprétation est renforcée sur le plan
formel par I'utilisation de deux expressions trés différentas parle
constituant, « impositions de toutes nstures » et « recettes fiscales
€t autres ressources propres », et ce dans deuy alinéas distincts.
Cela démontre gue le contenu de ces derniers 7e peut &re rzi-
sonnablement le méme. C'est pourtant la solution inverse gu'z
retenuy Iz juge constitutionnel, en déduisant « cu'il rasulte de la
combinaison de ces dispositions que les recettes fiscales qui
entrent dans la catégorie des ressources propres des collectivites
territoriales s entendent (...} du prodult des impesitions de toutes
natures non seulcment lorsgue k& 10l autorise s collectivités a
en fixer ['assietts, le taux ou le tarif, mais encere lorsqu'elle en
détermine, par collectivité, le tauz ou une part locale d'assetie v,
Le cholx opers id par le Consail derneure; un fois de plus, un chaix
modere qui arrive presgue 2 poser uns apprédiation sur ke faisa-

. bilité de Iz réforme des finances locales (77).
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I est assez tentant de penser que |z décision n° 2004-500 DC
du 23 juillet 2004 a permis au Gouvernement d'avaliser sa politique
concernant les finances locales, I faut cependant prédser que Je
Juge constitutionnel n'a fait que garder sa place sans amais aller
au-defa. En effet, cette solution proposée par Ie Conseil samble
plus empreints de pragmatisme gue de complaisancs politique,
la Haute Juridiction ayant trouvé un compromis viable entre Ja
disparité des collectivités et e principe d'égalité devant Fimpdt.

Ce n'est donc pas le juge constitutionnel gu'll faut incriminer
face a |z diminution du pouvoir fiscal des collectivités et des élus
locaux, mais au contraire fa frilositd du légisiateur face 2 |z com-
plexité du prociéme pose par la réforme de la fiscalie locale. |l
N appartent pas icl au juge constitutionnel de respecter sa place
dans le processus d'élabaration de loi, mais bien au léciskteur
d'arréter de deélégusr sans cesse Une partie de ses compétences
en laissant au Consell le soin d'interpréter des textes dant ha
portee normative est soit nulle, soit incertaine.

Dans le méme sens, le Consell d'Etat avait Iui aussi souligné l2
mangue de précision du prolet de réforme constitutionnelle, en
c& gui concerne notamment 'exprassion de < part déterminante »,
dans son avis mitigé du 10 octobre 2002 (781

Ainsi, 2 loi ne doit pas permettre, par le fait de son imprécision,
que tes autorités adrninistratives ou juridictionnelles prennent ie
soin de fixer a 22 place ies régles que 1a Constitution lui demande
exprassément te déterminer (7).

Un gardien partiellement désarmé
Lz loi orgenique du 29 juillet 2004 falt de Vastonomie financiére

la notion centraie de I'acee |l de la décentralisation. En intégrant
dans leurs ressources propres ies impdts partagss et les iimpots

locaux, elle limite sensiblement leur autoncmie fiscale. La part |

déterminants ces ressources propres des collectivités, dont I'3lar-
gissement est considérable, est fixée avec pour nivesu de réfé-
rence celui des ressources propres de l'annge 2005 (80).

740 SUr I principe 0egalite devant les

fa jurisprudence fiscala Paris, Dalloz, 2003, 4°
710 Mum 2 luoe n'a

Lr censurer I3 :HmImJﬁDﬂ o h&ﬁ an

suarurdel-adeusior H’I{U—éﬂl.du 12]."&2 lol definances

fait mazear I3 notion de « m

2000, I8 juge constitution
-reslsmrcesrmcalﬁz annlng;admmupasieremd o
fiscales par des dotaions ueoendanoa
ﬂnanck:dsn:tmmﬁas asedévemm

(72 1l 5'agit du princdipe re disposition des
de Faueistrs et des Gy mesmwuonsdewmnsmmmmbaﬁnnuelau.du

publigues, voir Les grands arréts de
L P7, E188 =

! de proporticnnaite des recetes res paEr al ble des recettes,
& l}dFEGE tion des, tranerens wmﬂﬁsmm rréations et
extensions d u&:encﬁ&tmﬁnduoﬂmdegmw-

= Avr h fieation d'un seull plancher d'sutonomie financiéee qul ne dait pas &tre
fferieur a cewl de lannés 2005, le Iegisisteur se conforme 2 Iz dyers

(74| Rappart déposé par M. Hoeffal, n® 324, p S4.

(75) Voir 3 cet effet l'atide de Loic Ph La?ummummm
powsveir finantier ool », Revise francaiss de adinifnisdal, prbiuin 1592, 5 661

(76 La cireulsire 4 30 prvier 1987 relzive aux récles d‘elamfatlan te signature
&t Oe’ :mum des textes au Joumnal officielet 3 3 n'usee'n

on 'mr iz note non nés sur la délnsaon zooﬁ-mo D.. dms Ies ahiers du
Consell I.\lW consell-constitutionnel 3
tion consisent & e fes “ﬁn":ﬁé Ri]w

propres c.m-:me nehs 3
eliss-mémes Je moniaat » auralc écé
mmﬂm«éemwdfeaermxmsm- Finterprétation retenus
Jusifiee par csux elam
- cotte soution a'uraH: ou aboutir 4 une conradiction constitutionnelie. puisque fa
s e sybeid), metﬂemm?m avet [a difficuita de oréer
Egmmraﬁnnm nmmnu?:ramaboun & une d ’&"%m Ou ratio crmmm
rancire
e tExia constitutionne! présents une rédaction diferents de mh inzcrite dans
a propositon 4= lof tonstitutionnelie e &3 2&MPomm visall exprassement 3
le marge de manceuvre financire des mlecﬁmésetdonc ledr autoncmie
(-1

i?al\'ou'Bmmmimdemedt.mnstzredeluumamsumsmm

2, Petites 21 octobre 2002, 1° 210, p. 4 vair godement Jsmmn,«Lp
Dnrl;n'! TFERE rend Ui 24 ndpatf sur le projet s, Le flends, tamed] 12 ociobre

1

{791Le Corsell d'Feat souligne d'alllzurs dans son rapportd'acthvits pour 1951 Gue
« forsgue |5 Joi bavards, le ciioyen L4 préte phee quiune crelis distraite

{801 et important de raprser qus 2 neﬂ.iauwueﬁnndemdmis

Fennée 2005, G 35 % pour fes rEgigits, 31 % GoUr (S HSpareMent Bt S o DOLT 1S
corznsﬁg'es Dominigue de Villepin, 1™ séance du 12 mal 2004, JOANICRI 15 o 2008,
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Cet état de fait n'est garant pour l'avenir que par |2 mise en
piace d'un dispositf, qui loin d'étre d'une efficacité exemnplaire,
place une fois encore la Haute Juridiction dans un role d'épou-
vantall constitutionnel charga de repousser les atteintes faftes par
le I2gisiateur au principe d'autonomie financiére.

Cependant le contrdle de |2 constitutionnalits des lois, confié

« par ia Constitution au Conseil constitutionnel, peut trouver rapl- .

dement ses fimites dans ce cas précis, puisque les collectivités ne
disposent pas de la feculté de saisic directement Iz Haute Juridic-
tion. Ce simple constat peut ouvrir 3 nouveau e débat récurrent
sur 'ouverture de la saisine du Conseil constitutionnel.

SoUVanTell consTituiionng!

Pt oiaTiE Srsnciiea

L'article 5 de I3 loi organigue du 29 julllst 2004 prévoit la mise
en place d'un systéme de contrdle de respect du faux d'auto-
nomie financiere, en imposant que des mesures correctives soisnt
prises dans {a loi de finances pour I'annés n+4 fadoptée en
décembre 0+ 3), 2u ¢as ol le ratio d‘autonomie de I'exercice n,
mesure au plus tard le 1% juin de I'année n+2, tomberait en
dessous du plancher tégal. Ces dispositions se distinguent par leur
caractere preventif rnais également par lzur portée relative, qui
chargent indirectement le Consell d'opérar une veille constitu-
tionnelle du taux d'autonomie. :

La mise en place de dispositions préventives
2 portée relative

Le systéme mis en place par ['artidie LO 1114-4 du Code général
des collectivites territoriales fonctionne principalement par le biais
d'un contrdie z posterion. En effet. 1a lo organique ne pourra pas
faire echec & un dispositif qui mettrait en péril I'autonomie finan-
ciere et |a libre administration des coliectivités territoriales. Seul
le rapport relatif 3 I'année n. remis au Parlement au plus tard au
17 juin de l'année n + 2, pourra poser le constat d'une baisse du
taux sous le sewil de I'annés 2003 et provoguer ainsi des mesures
correcirices prises par une lof de finanices pour I'année n+ 4. Ces
dispositions permettent ainsi d'avoir un effet dissuasit sur le légis-
lateur, ce qui évitera de metre en péril I'autonomie financiere
des collectivites localze. Cependant, dans I'hypothése ol ce der-
nier ne respecteralt pas cette régle du jeu constitutionnal, il est 4
craindre que les mesures rectificatrices ne solent pas particulia-
rement aisees a metire en ceuvre. i est fort compliqué de faire
Jouer le principe des vases communicants (841) dans le domaine
sensible et complexe des finances locales.

" En ocutre, en préwoysnt Qu'un rapport du Gouvernement
pourra étre présenté chague année au Parlement, le législateur
organique a implicitement entendu gue la représentation natio-
nale ait les capacités de connafire [a part des ressources propres
dans 'ensembile des ressources mais également ses modalités de
calcul, et cela pour chague collectivité territoriale. Si cet effort de

- precision dans les données transmises au Parlement peut &tre
salug, il reste & déplorer I'absence de débat parlementaire sur ce

rapport. En effet, 1a fin de session ordinaire ne se distingue pas
par la [égéreté de sa charae. i serait alors intéressant de modifier
les réglements des assemblées dans le sens d’un plus grand débat
autour de ses rapports qui, ne I'oublions pas, constituent les sedls
témoins (B2) de |'efficacite des dispositions prises en faveur de
'autonomie financiére. :

Néanmeins, ce dispositif correctif n'exclue pas un autre type
de controle qui pourrait se réveler plus rapide et pius efficacs : la
déclaration dinconstitutionnalité,

Lz vellie constitutionnelie
du taux d'autonomie financidre

Il existe aujourd hui une véritable juridictionnalisation du pouvoir
fistal iocal en France. En effet, force est de constater que fa loi
constitutionnelie n® 2002-276 du 28 mars 2003 relative 4 I'organi-
sation décentraliste de la Républicue va parmettre aux senateurs
ce différer de facon plus frequente au Consell constitutionne! les
textes de loi qui*porterzient atieinte & I'autonomie finandére des
collectivités locales. L'épde de Damoclés que représente la Const-
tution pour | légisiateur devient beaucoup plus menacante, car
elle s'enrichit, 3 c&t& du principe flou d= libre administration, ds
¢ing principes préds reconnus par |'article 72-2 (83),

BREVUE s TRESOR ; B 520
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Le Consell constitutionnel va donc pouvolr opérer une veille de
plus en plus effi du taux d'autonomie financiére des collec-
Hvites [ocales et s'acquitter de son rdle de gardien. Méme si cette
garantie demeure a centaing égards assez minimaliste, le Conseil
Nn'a pas mangué de preciser qu'il sanctionnerait « des actes légis-
latif's ayant pour effet de porter atteinte au caract®re déterminant
de] la part des ressources propres des collectivitds territo-
rigles « (24). :

Cependant ie mode: de saisine actusl de fa Haute Juridiction
peut nous fairs douter de I'efficaciteé d'un tel systéme. En effet,
le respect du taux d’autonomie financiére est placsé uniguement
sous la garde crois@e d'un rapport gouvernemental transmis au
Parlement et d'une salsine Sventuelle du Consell par le S&nat (85),
garde qui fonctionne donc principalement sur le made préventf
et hypothetique,
T st
LLeE O g saisins O Comeell conttitutinonney

La Charte de |'autonomie locale du Conseil de I'Eurcpe prévait -

dans son article 11 que « les collectivités locales doivent disposer
d'un droit.de recours juridictionnel afin d'assurer le libre exerciee
de leurs compétences et le respect des principes d'autonomie
locale qui sont consacrés dans la Constitution ou [a législation
interne », Cette possibilité de protection de la libre administration
des collectivités, 3 travers la saisine d'une juridiction, est organisée
en France par 'articls LO 1114-3 du Code général des collectivités
territorisles. |l précisa que les collectivitds locales peuvent saisir le
Censell d'Etat de toutes les dispositions décrétales qui porteraient
atteinte a leur autonomie financiére. Méme si Iz France offre 3
ses coliectivités, tel que le suggére la Charte de I'autonomie locale
du Coniseil de I'Europe, un moven juridictionnel de faire respectar
une part de leur autonomie, te pouvoir de contrdle pourralt en
toute hypothése &tre, 4 I'exemple de certains autres pays suro-

“peens, élaral au Consell constitutionnel.

En effet, dans d'autres états, les collectivités locales peuvent
saisir le juge constitutionnel pour censurer les dispositions légie-
latives qui portent atteinte & leur libre administration et qui trans-
gressent la répartition des compétences entre les différent=s col-
lectM'tﬁ: En Espagne, l'article 162 de la Constitution de 1978
prévait ainsi que « sont en droit : al D'introduire un appel pour
inconstitutionnalité, le oreésident du Gouvernement. le défenseur
du peuple, cinquante députeés, dnguante sénateurs, les organes
collégiaux exécutifs des Communautés autonomes et, le cas
echéant, les assernblées de ces Communautés (.. » En Italie,
l'article 134 de la Constitution de 1947 permet également aux
collectivités territoriales de saisir la Cour constitutionnelle (88).

L'acte Il du processus de décentralisation est venu élargir le
pouveir des collectivités territoriales en leur confiant de nouvelles

responsabilités et marges de manceuvre dans le but d*assecir leur -

libre administration. | sembie alors nature! de poser aujourd'hui
la question de Ia saisine du Consell constitutionnel par ces per-
sonnes morales de droit public afin de préserver I'organisation
nationale d'un retour en arriére ou d'assister & une forme de
recentralisation insidieuse des finances locales, Actrices principales
de'la vie politique de notre Etat, elles doivent peut-étre pouvoir
aujourd hut béneficier de |2 faculté de saisir le Consail constitu-
tionnel qui demeure e seul garant de leur autonomie financiére

(81) Voir 3 ce sujet Ies commentaires e Rand Dosibre, 3 seande i 21 fulliet 2004
Hm.njm;?m.

{B2) 1l faut soullgner ¢ le rile important de I'gbservaroire des finances
focales qui est constiie C'elus locaux et \H@rnaneduceml'lﬁ‘ddesﬁnancﬁmieﬁl
st charné de remettre Un rapport el sur les finances locales (art L 1214-4, 3l &
du Coce général ﬁe_smiia:uwu"sb‘.e :

(83! § s'agit du principe de dispesition des ressources, de fixation de |'assiome
nmuwmmﬂmmmmmmmmumnumﬁn ipe de
Sroportionnalits cies recettes propres Dar rapport a l'ensembip dee recetres, du
demwmﬁonde:uaﬂudeﬁgmnam:;mlmﬂaﬁme{mnmde

8

mlessammnﬁgﬁnwduCanﬂwnsﬁmum le S&nat sur ca suj
paut &ore expliquee per | 'eu.ms,awcwm%aﬂf mmles;rﬁ
universel indirect, « assure ia

elu 3u suffrage indi r o des colectivités termonrizles
de 3 e », c2 qui impligue ou'll doit « Bre &L par un aps Slectoral qui e
lui-méme | on de ces coflectivités » Consel constituticnngl, dédsion
o 2000-431 DL, 6 ulliet 2000, loi relative & 'dlection des sénateurs, JORF du 41 juiler
2000, p, 104886, consid. 5.

5,
(853 Sedon Farticle 134, & Cour constitutionne!ie peut juger las questions relatives &
15 CONSELENTAIT Go5 19 & (o5 actis, SNt Fores I g FEeae o6 G i
ﬁsm&?&ﬁ“wwﬂmm Ies pounolres de PEXat et cau entre 'Etat ot s régicns
entre-les régions.
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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

Protesseur des Universités, Aix-Marseille Université, Faculté de droit et de science politique, Centre d'études fiscales
et financiéres (CEFF)

RESUME

Le principe de libre administration, inscrit dans la Constitution de 1946 & larticle87 alinéa1, et repris dans la
Constitution de 1956 a larticle72, n'existe qu'en France. Le principe d'autonomie financiére des collectivités
territoriales, quant a lui, n'a été constitutionnalisé qu'en 2003 bien quil soit évoqué dés 1978 dans le plan Bannet. Ce
principe se retrouve également dans la Charte européenne d'autonomie locale aux articles 3 et9. Cet articletend &
montrer la suprématie du principe de libre administration sur celui d'autonomie financiére mais aussi sur leur
interdépendance.

The principie ol lree aaminisiralion, pari ol the 1846 Conslilution in Arlicie87 paragraph 1, and inciuaed in the 1856
Constiution in Articie 72, exisis cniy in France. The princigie ol linancsa autonomy of ioca authoriles, meanwhie, has
been conslitutionazeo n 26063 aithough il s mentionea as eany as 1678 in lerms Bonnel. This principie 18 aso
retiected in the European Charier ol Loca Seil-Government in Articies 3 ana 8. This articiesuggests the supremacy of
the principie of Iree aagminisiration of the linanciai ingepenaence but asc their inlergepenaence,

«FPour éire pieinement ellicace, \a aéceniraisalion aaminisiralive exige \a reconnaissance aune iarge auionomie
tinanciére» | . Pierre Lalumigre 'un des auteurs de la décentralisation liait ainsi frés étroitement la décentralisation &
fautonomie financiere qu'l souhaitait déja (en 1978) large. Pourtant les propos de Pierre Lalumiére sont encore
circonscrits dans le cadre de la déceniralisation administrative. Or, le concept de libre administration dépasse ce
simple cadre et pose le principe d'une décentralisation de nature politique et donc constitutionnelle. Ce principe
apparait dans la Constitution du 27 octobre 1946, qui semble le premier texte constitutionnel 2 & le consacrer dans
l'article 87 al. 1, suivant lequel «ies coiectivilés tetrilonaies s aaministrent ubrement par aes conseis éws au suilrage
universe: airect ». Mais pendant longtemps la doctrine illustrée par les propos de Pierre Lalumiére a preféré utiliser
lexpression décentralisation pluidt gue celle de libre adminisiration. La Constitution de 1858 reprenait pourtant de
maniére sans doute plus modérée le principe retenu en 1946. A l'origine (puisque l'article72 a été par la suite révisé
en 2003), la Constitution précisait que «ies coiectivités ocaies saaminsirent nbrement par Ges CONSeus s ».
L'article 34 de la Constitution réserve pour sa part 4 la loi le soin de déterminer les principes fondamentaux «ae a ubre
agminstralion aes coneclivilés iccaies, e ieurs compeiences el ae ieurs ressources» 3 . La libre administration
apparait dés lorigine comme un principe constitutionnel mais il est vrai que la doctrine préférait placer ces questions
plutét dans le droit administratif, le droit constitutionnel local étant pendant longtemps ignore de la declrine publiciste
frangaise 4 . Désormais, la libre administration est un principe constitutionnel étudié a ce titre avec ses
conséquences. Ce principe a forte normativité se trouve ainsi utilisé par le Conseil constitutionnel dans le contréle de
constitutionnalité de la loi dés 1979, date & laquelle ce principe a été affirmé ° , confirmé certes avec prudence, par la
décision Décentralisation du 25février 1982 5 .

L'autonomie financiére n'a pas été inscrite, jusqu'en 2003, dans la Constitution. En conséquence, ce concept bien
souvent ignoré n'a bénéficié pendant longtemps que d'une affirmation législative inspirée du plan Bonnet de 1978 a
l'origine des lois de décentralisation T le plan Bonnel montre & lui seul limportance des questions financiéres car il
comportait trois axes:

18" axe: renforcer la tradition frangaise du financement des collectivités locales par la fiscalité en leur conférant la
possibilité de voter le taux des impositions directes qu'elles pergoivent;

2% axe: moderniser le principal concours financier de I'Etat en transformant le versement représentatif de la taxe sur
les salaires (VATS) en une dotation globale de fonctionnement dotée de mécanismes de péréquation;

3% axe: une fois ces deux réformes adoptées, donner aux collectivités une plus grande liberté dans l'exercice de
leurs compétences et leur transférer un cerlain nombre de compétences jusquialors assumées par 'Etat,



Le plan Bonnet a été mis en ceuvre de maniére progressive. En 1979, la loi de finances supprime le versement
représentatif de la taxe sur les salaires remplacé par la Dotation globale de fonctionnement créée par la loi du 3
janvier 1979. En 1980, la loi du 10janvier portant aménagement de la fiscalité direcle locale a posé les régles
applicables en matiére de vote du taux des impéts directs locaux. Enfin, la réforme décentralisatrice de 1982/1983 a
isolé les charges nouvelles des collectivités locales financées par des ressources fiscales en posant la régle que les
ressources des collectivités devant 8tre essentiellement fiscales, I'Etat devatt leur transférer certains impéts lesquels
pouvaient cependant étre complétés par des dotations budgétaires,

Le plan Bonnet et les lois subséguentes peuvent appeler plusieurs remargues au sujet de la genése de l'autonomie
financiere. D'abord, l'autonomie financiere est dés l'origine exclusivement envisagée du point de vue des ressources
el en particulier des ressources fiscales, de sorte qu'elle semble se ramener a une seule autonomie fiscale. Ensuite
l'autonomie financiére est congue dans le plan Bonnet comme un préalable nécessaire & la décentralisation, en ce
sens qu'il convient d'abord de doter les collectivités locales d'une autonomie financiére pour leur transférer ensuite
des compétences.

L'autonomie financiére s'est par la suite renforcée avec la décentralisation sur plusieurs points issus de la loi du 2
mars 1982. Les actes budgétaires des collectivites locales devenant pleinement exécutoires, les budgets sont votés
librement sous réserve des contréles de I'Etat. Le principe du vote des taux des impositions est étendu aux impéts

transférés aux collectivités en contrepartie des transferts de compétences 5 Aprés la dotation globale de
fonctionnement, les subventions d'équipement font également l'objet d'une globalisation a travers la création de la
dotation globale d'équipement. Les €lus locaux peuvent réguisitionner le comptable public en cas de refus de payer
une dépense ou de percevoir une recette. Les régimes de contrdle et d'approbation préalable des emprunis sont
supprimes méme si les emprunts ne permeltent pas de rembourser d'autres dettes. Ainsi, la décentralisation a mis en
place une aulonomie financiére exprimee principalement par la voie légisiative et permettant de garantir le principe de
liore administration des collectivites territoriales. Ce systéme perdurera jusqu'aux années 2000 qui ont marqué une
évolution significative de la décentralisation.

La décentralisation initiée en 1982 s'est révélée a lusage insuffisante et un pas nouveau a été franchi & partir des
années 2000. Sur le plan financier, le rapporl Michel Mercier a en effet constaté ~une lengance a.ia remise en cause

oes marges daulonomie linanciére el liscae ouveries aux coueciivilés iocaies » 9. ile rapport Pierre Mauroy remis
au Premier Ministre faisait quelque temps aprés le méme constat. D'une part, les dépenses des collectivités locales
risquent d'augmenter considérablement dans l'avenir du fait des nouveaux besoins et du financement de nouvelles
dépenses. D'autre part, «le mode financement des collectivités territoriales n'est plus adapté au réle qu'elles doivent

jouer» "% . Alissue de ces deux rapports, la procédure de révision de la Constitution a été engagée afin de renforcer
la decentralisation et l'autonomie financiere des collectivites territoriales. La loi constitutionnelle du 18mars 2003,
introduit un article72-2 dans la Constitution de 1958 énongant plusieurs principes financiers locaux et consacrant de
maniere constitutionnelle 'autonomie financiére des collectivités territoriales. Suite a la révision constitutionnelle de
2003 la France a ratifié la Charte européenne de l'autonomie locale comportant en son article9 de nombreux

principes garantissant également l'autonomie financiére locale ' .

A lissue de ce bref rappel historique, il est loisiole de constater que si dés l'origine le principe de libre administration
des collectivités territoriales est exprimé dans la Constitution de 1958, le principe d'autonomie financiére n'apparait
que bien plus tard lié sans doute aux exigences nouvelles de la deécentralisation. Ce principe, si tant est que
lautonomie financiére puisse étre qualifiée de principe, est ainsi consacré dans le droit positif & la fois par la
Constitution dans son arlicle 72 et dans la Charte européenne de ['autonomie locale en son article9,

Si lon rapproche la libre administration de l'autonomie financiére on sera tenté de dire de maniére trés académique

que les principes de libre administration et d'autonomie financiére sont deux principes de méme valeur, différents et
interdépendants.

La mise en relation de ces deux principes semble mettre en évidence cetle vision tridimensionnelle. D'abord la valeur
juridique des deux principes doit &tre précisée et s'ils apparaissent tous deux dans la Constitution cela ne régle pas
tout & fait la question car la relation juridique entre ces deux principes appelle des précisions. Ensuite, le contenu de
ces principes doit étre examiné. De ce point de vue, force est de reconnaitre que la définition matérislle de ces
principes n'est pas des plus aisée et qu'en la matiére encore des précisions doivent étre apporiées. Enfin, ces deux
principes sont en étroite relation et de ce point de vue il est possible de les situer dans un rapport d'interdépendance
en ce sens qu'il n'est pas de lbre administration sans autonomie financiére non plus qu'il ne peut y avoir d'autonomie
financiéra sans libre administration.

Dans ces lrois rapports, le rapport normatif ou encore formel, le rapport matériel et encore le rapport relationnel, les
deux principes se comportent d'une maniére moins claire qulil n'y parait. En la matiére les propos se voudront
prudents et nuancés en forme d'interrogation ou de remise en question de certaines évidences.



Ainsi convient-il de s'interroger dans le cadre des aspecls normalifs sur 18 valeur des deux principes en considérant
que ces principes sont apparemment de la méme valeur mais qu'il convient de nuancer cette affirmation. Il en va de
méme en ce qui concerne le contenu de ces deux principes, s'ils sont sans doute différents, ils sont trés étroitement
entrelacés en formant presque une unité indivisible. On considérera que ces deux principes sont sans doute
différents. En ce qui concerne les relations entre la libre administration et fautonomie financiére, les doutes sont
moins importants et il est loisible de considérer gqulils se situent incontestablement dans une relation de
complémentarité voire méme d'interdépendance.

Ainsi trois interrogations guideront ce propos:

1"® question: libre administration et autonomie financiére ont-elles la méme wvaleur juridique? Deux principes
apparemment de méme valeur(l).

2° question: libre administration et autonomie financiére ont-elles un contenu différent?: Deux principes sans doute
différents (I1).

3° question: libre administration et autonomie financiere soni-elles complémentaires? Deux principes
incontestablement interdépendants (111).

l. - DEUX PRINCIPES APPAREMMENT DE MEME VALEUR

Depuis la révision constitutionnelle de 2003, la libre adminisfration et lautonomie financiére sont consacrés par la
Constitution et ont donc apparemment une valeur identiqgue. Mais la question mérite encore d'étre posée dans la
mesure ol lantériorité du principe de libre administration par rapport & lautonomie financiere semble étre maintenue
par le Conseil constitutionnel et ce méme aprés la révision de 2003. L'autonomie financiére a en effet d'abord été
deduite de la libre adminisiration pour éire ensuite inscrite dans la Conslitution(A). Néanmoins, 'autonomie financiére
est toujours juridiguement appréciée par rapport a la libre administration(B).

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

L'autonomie financiére des collectivités territoriales, inscrite dans la Constitution en 2003, a préalablement été déduite
du principe de libre administration. lssue de la conception politique de la décentralisation, 1a libre administration
implique une personnification des collectivités locales dont la traduction financiére se manifeste d'abord par
lexistence dun budget propre, c'est-a-dire autonome et dislinct de celui de IEtal dans la conception trés
centralisatrice des finances publiques. Mais 'existence de ce budget autonome ne signifie pas pour autant l'existence
d'une autonomie financiére au sens actuel. L'autonomie financiere contemporaine se rapporte en réalité au principe
de libre administration car elle évoque une certaine liberté financiére des collectivités territoriales. Cette interprétation
a éle retenue par le Conseil constitutionnel qui a ainsi déterminé les contours du principe de libre administration mis
en ceuvre par les lois dont le Conseil pourra étre saisi. L'autonomie financiére est ainsi apparue d'abord comme le
corollaire de la libre administration et a donc béneficié trés 6t d'une protection élevée dans la mesure ol le législateur
ne pouvait pas la compromettre. L'autonomie financiére s'est ainsi exercée d'abord dans le cadre des articles 72 et34
de la Constitution.

La jurisprudence constitutionnelle a surtout porté sur les diminutions de ressources tant budgetaires que fiscales des
collectivites territoriales. Mais le Conseil constitutionnel a également ménagé les dépenses des collectivités
territoriales en décidant trés tét (1983) que le principe de libre administration s'opposait & ce qu'un établissement
public territorial impose une charge a une collectivité locale 2 Ep 1990, le Conseil a indiqué gue la loi peut définir des
dépenses qui présentent un caractére obligatoire mais & condition que les obligations mises a la charge d'une
collectivité soient définies avec précision quant a leur objet et & leur portée et gu'elles ne méconnaissent pas la
compétence propre des collectivités territoriales ni qu'elles entravent leur libre administration ™ . Le Conseil s'est
également prononcé sur les diminutions des dotations de 'Etat et a jugé que la réduction du taux d'évolution minimale
de la Dotation globale de fonctionnement de certaines communes ne pouvait étre considérée comme une entrave a la
libre administration des collectivités locales car elle n'entrainait dans I'hypothése la plus défavorable quune diminution
minime de leur dotation globale de fonctionnement '# . Mais I'autonomie financiére a surtout été spectaculairement liée
a la libre administration dans les années 1990 suite aux différentes réductions de la fiscalité locale. Le Conseil s'est
prononcé en 1998 sur la suppression de la part «salaires » de la taxe professionnelle compensée par une dotation de
IEtat en considérant que les régles en cause (y compris la compensation par 'Etat) n'avaient pour effet ni de diminuer
les ressources globales des collectivités ni de restreindre leurs ressources fiscales au point d'entraver leur libre
administration '® . Le Conseil semblait ainsi a la fois admettre le principe d'une compensation de la baisse des
ressources fiscales par des dotations et préserver le caractére fiscal des ressources des collectivités. Dans la



décision relative & la suppression de la part régionale de la taxe d'habitation en 2000, le Conseil a estimé que les
dispositions de la loi, si elles réduisent de nouveau la part des receties fiscales des régions dans 'ensembie de leurs
ressources n'ont pour effet ni de restreindre la part de ces recettes, ni de diminuer les ressources globales des

régions au point d'entraver leur libre administration 16 Le Conseil semble plus nuancé qu'en 1998 car méme s'il
constate la réduction de la part des recettes fiscales, il n'apprécie l'atteinte & la libre administration gu'au regard des
ressources globales des régions. Il contréle le montant de la compensation de la perte de ressources fiscales et
considére que celle-ci est en l'occurrence suffisante. Au demeurant le Conseil constitutionnel n'a jamais censuré une
loi réduisant les ressources fiscales des collectivités locales.

Ainsi, l'autonomie financiére a été originellement rattachée au principe de libre administration, mais cette primeur du

principe de libre administration ne laisse-t-elle pas supposer une primauté de la libre administration sur lautonomie
financiéere?

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

Si, avant 2003, il était possible de s'interroger sur la primeur ou la primauté juridique de la libre administration sur
lautonomie financiére, la question aurait di étre résolue en 2003 puisque [autonomie financiére a été
constitutionnalisée a cette date et mise théoriqguement au méme plan que la libre administration.

Il convient d'abord, et ce n'est pas un léger détail, de relever que la Constitution frangaise contrairement & d'autres
Constitutions 7 n'emploie par l'expression autonomie financiére qui n'apparait que dans la loi organique du 29juillet

2004 '® . Ainsi le «principe» d'autonomie financiére n'est mentionné que dans la loi organique et non dans la
Canstitution méme contrairement au principe de libre administration.

Ensuite, la jurisprudence du Conseil conslitutionnel postérieure & 2003 semble plutdt maintenir les principes dégagés
auparavant et subordonner toujours 'autonomie financiére & la liore administration. Le Conseil 2 d'abord décidé que
l'autonomie financiére exprimee par l'article72-2 de la Constitution n'etait pas directement applicable mais necessitait
une loi organique. En décembre 2003 '® quelques mois aprés la révision constitutionnelle le Conseil a jugé que la
méconnaissance de larticle72-2 «ne peul éire uliemenl invoguée lant que ne sera pas promuiguée & io organque
qui aevra géliny 18s ressources propres des couechvilés ierrionaies et aelerminer, pour chaque calégorie ae
coieclvilés lerriloraies, 1a parl mmimae que aoivenl représenier ies recelles liscaies el ies aulres ressources
propres dans iensembie ae ieurs ressources ». L'article 72-2 faisant référence a la part déterminante des ressources
propres n'est done pas applicable en soi. Par la suite le Conseil expliquera les raisons qui ont conduit & conclure &
linapplicabilité de l'article72-2 puisqu'il a annulé la disposition de la loi organique reprenant le texte constilutionnel en

considérant que celui-ci était dépourvu de valeur normative 20 | Le Conseil a jugé que cette disposition «ouire son
caraclére lauloiogique, ne respecle, au lait de sa poriée normalive incertaine, ni i@ principeé ae c.arié ae ia o ni

iexigence de précision que | arlicie 72-2 ae ia Conslilulion requierl au gég.siateur organique » 21 Ces décisions ne
concernent toutefois que la «part déterminante» car le principe de libre disposition des ressources a été employeé

avant la loi organique de 2004 a propos de l'obligation de dép6t des fonds au Trésor i

La décision du 29décembre 2005 prise aprés l'entrée en vigueur témoigne de |'étroite imbrication des deux régles. Le
Conseil considére qu'il «ne pourrail que censurer aes acles i6gisialils ayant pour conséquence nécessare ae porier

alleinle au caraciére gélerminant de ia parl des ressources propres aune caiégorie ae coieclivilés lerriloriaies » *

et que s'il apparaissait dans l'avenir «que ia mesure coniesiée eniravaill ia gesiion aune coieclvilé lerriionaie au
point ae porler & sa ubre aaminisiration une allenie aune gravilé lewe que serall meéconnu iarlicie72 de ia
Consliulion, 1 apparlenarail aux pouvors pubics ae prendre ies mesures correcinces appropriées ». Ainsi c'est
seulement sila gestion d'une collectivité territoriale et sa libre administration sont entravées qu'est exigée une action
positive de I'Etat en vue de corriger la mesure. En d'autres termes il semblerait exister une primauté de la libre
administration sur lautonomie financigére. Mais il est vrai que le Conseil souligne que si «ia parl des ressources
propres aans (ensembie ges ressouices dune calégorie ae couectivilés lernlonaies aevenail iniérieure au seuil
minimai aélerrminé par iarticseLO 1114-3 au Cooe généra; des cowectivilés ternloriaies, i appartengrail a ia 01 oe
linances pour i1a asuxiéme année suwvarnl ceie ae ce consial a arréler ies mesures appropriées pour rélabir ie degre
daulonomie linanciére ae celle calégorie au niveau imposé par ie égisialeur organique». Le Conseil semble opérer
une gradation entre l'atteinte & la part délerminante des ressources et l'atteinte a la libre administration. Dans la
décision de 2009 relative & la contribution &conomique territoriale, le Conseil a rappelé les principes dégageés en 2005
el a considéré «quu ne ressorl pas aes éémenis lournis au Consen conshiulionnel que iinstauralion ge ia
conirbution économique lerrioriae porlera ia parl des ressources propres de chaque calégore ae coiechvilés
lernlonaies 4 un niveau iniéreur 4 ceiw ae 2603; que, dés wors, € gnel i€ de 1a méconnaissance ae jaulonomie

linanciére aes couectiviiés lernioriaies ooil éire écarté» 2* . Mais il a surtout précisé pour la premigre fois de maniére
explicite «quu ne résuile ni ge |arlicie72-2 ae ia Conslilulion ni aaucune aulre disposition conslilulionngie que es



caiectiviiés lerrioniaies bénéhicient aune avtenomie liscae». Le Conseil distingue ainsi l'autonomie financiére de
l'autonomie fiscale réservée dans I'Etat unitaire au législateur national.

En matiére de question prioritaire de constitutionnalité l'autonomie financiére ne semble pas étre non plus détachée de
la libre administration. Ainsi statuant sur les mesures d'accompagnement social personnalisé le Conseil considére en
répondant a la requéte que «je i@égsaleur na pas meéconnu ie quainéme ainéa ae rarticie 72-2 ae 1a Constitution; gu il

na pas oavantage porté allenie au principe ae ubre aaministraion aes coieclivilés ternloraies» *° . La méme

solution a été retenue & propos de financement de la protection de l'enfance par les départements 28, Les décisions
relatives aux RMI, RMA el RSA & la prestation de compensation du handicap éclairent davantage cette primauté du
principe de lbre administration. Le Conseil considére & propos des créations et extensions de compétences
obligatoires qu'il «n'esl jail obugalion au i€gisialeur que aaccormpagner ces créalons cu exiensions ae compéiences
ae ressources donl u i appartienl o apprécier e nveau [...] mas que loulelois, ies régies lixées par ia ioi Sur @
longement ae ces aispositions ne sauraeni avor pour efiel ae reslreindre 165 rEssoUrces aes couecliviles
lerriioriaies au point ae aenalurer ie principe de ubre agrministraiion ae ces couectivilés, ie. quu est aéhini par iarlicie 72
e ia Consifluton» " . Le Conseil n'admet donc latteinte & l'autonomie financiére que sous la réserve de non-
dénaturation de la libre administration. En dautres termes les atteintes & l'autonomie financiére ne sont
inconstitutionnelles que si elles ont pour effet de dénaturer la libre administration.

En réalité, les liens entre la libre administration et I'autonomie financiére semblent varier en fonction du contenu de ces
principes.

Il. - DEUX PRINCIPES SANS DOUTE DIFFERENTS

Libre administration et autonomie financiére ont un contenu qui semble différent. Leur définition a d'abord été négative
(A) avant les tentatives d'inscrire dans le droit pesitif des définitions plus précises(B).

A. La définition négative des deux principes
Les deux principes ont obeéi & la méme logigue de définition: ils ont d'abord été definis parce quiils ne sant pas.

La libre administration, n'est pas le libre gouvernement notamment en raison des contréles de IEtat sur les
collectivités territoriales 2® | elle n'est pas non plus la libre réglementation car les colectivités territoriales disposent
d'une compétence réglementaire résiduelle 2% . La libre administration ne crée pas non plus un pouvoir d'auto-
organisation car seul le législateur national est compétent pour doter les collectivités d'un statut et pour les
organiser %0 Ainsi, les competences financieres sont organisées non pas par des décisions locales mais bien par
des dispositions législatives codifiées pour la plupart au code général des collectivités territoriales ainsi que dans le
Code général des impéts pour ce qui concerne la fiscalité.

L'autonomie financiére a le plus souvent été d'abord définie négativement. Elle n'est pas d'abord, la reconnaissance
d'une independance financiére totale des collectivités locales sans aucun contréle. Elle n'est pas non plus
l'assimilation pure et simple du régime financier des collectivités territoriales & celui de I'Etat. Ce régime financier
présente en effel des particularités qui le distinguent du régime financier de I'Etat et qui donnent au droit financier local

une certaine autonomie vis-a-vis du droit financier de IEtat 2! . On notera au demeurant gue ce droit est souvent

antérieur historiguement a celui de I'Etat 32 | Ainsi lautonomie financiére se situe en réalité entre les deux extrémes
d'une totale indépendance (souveraineté financiére?) ou d'une totale assimilation aux finances de I'Etat. Mais entre
ces deux bornes, le curseur peut étre placé soit vers plus dindépendance soit au contraire vers plus de soumission
vis-a-vis de |Etat. La libre administration ne garantit pas totalement le mouvement du curseur car elle est définie par
IEtat. Ce dernier a pu déterminer de fagon variable et selon les circonstances les éléments de I'autonomie financiére
de chaque catégorie de collectivité territoriale.

Cette logique a été critiquée vers la fin des années 1990 et les critiques ont abouti & une définition positive des deux
principes de libre administration et d'autonomie financiére par des texies de rang éleve soit constitutionnal soit
organique. Cette option est la conséquence du caractére variable des deux principes qui selon les besoins ou les
circonstances peuvent élre modulés, soit en faveur de I'Etat, soit en faveur de plus de libertés locales. Le choix de
cetlte place dans la hiérarchie des normes a été molivé par la volonté de protéger davantage les deux principes des
moduletions voire des altérations provenant du législateur national, lequel est habilité par l'article 34 de la constitution a
fixer les régles relatives & la libre administration des collectivités territoriales. Seule une définition positive pouvait a
priori assigner au législateur national des limites vers la recentralisation sous la vigilance du Consell constitutionnel.

B. La définition positive des deux principes



La libre administration des collectivités lerriloriales est définie assez largement. On sait qu'il s'agit en fait d'une
autonomie de gestion des affaires locales. L'article 72 de la Constitution instaure une nouvelle clause de compétence
issue du principe de subsidiarité. Ainsi désormais la libre administration signifie que «ies coiecliviés territoriaes ont
vocalion a prenare 18s aécisions pour iensembie des compélences qui peuvent i@ mieux élre mises en csuvre a ieur
écheion» *° . Méme si la clause générale de compétence a disparu pour les Régions ou les Départements et gu'elle
n'a été maintenue que pour les Communes en vertu de la loi du 16décembre 2010, attribuant des compétences
exclusives aux Regions et aux Départements, il ne faut pas oublier le texte constitutionnel. Le Conseil aprés avoir
décidé que la «clause générale de compétence» ne pouvait étre considérée comme un principe fondamental reconnu
par les lois de la République, a fait jouer cette définition constitutionnelle en précisant qu'en permettant aux Conseils
régionaux ou généraux de se saisir d'affaires d'intérét régional ou départemental pour lequel la loi n'a donné
compétence a aucune autre personne publique, le législateur avait bien respecté larticle72 al.2 de la Constitution 4
La clause générale de compétence est donc désormais inscrite sous une autre forme dans la Constitution méme a
travers cefte subsidiarité.

L'autonomie financiére est définie plus précisément par l'article72-2 de la Constitution qui est venu renforcer et
protéger la libre administration. En résumé la Constitution decline l'autonomie financiére en cing principes: 1/ le
principe de libre disposition des ressources, 2/ le principe de l'exercice de certaines compétences fiscales par les
collectivités territoriales, 3/ le principe de la part déterminante des ressources propres dans l'ensemble des
ressources de chaque catégorie de collectivités territoriales, 4/ le principe de compensation par IEtat de tout
transfert, aggravation ou création de nouvelles charges pour les collectivités territoriales, et enfin, 5/ le principe de la
péréquation garantissant l'égalité entre les collectivités territoriales.

Depuis 2003, lautonomie financiére est ainsi définie de maniére positive et organisée autour de ces cing principes.
Or, lintensité de ces principes semble variable dans le rapport avec le principe de libre administration. Ainsi, les cing
principes n‘auraient peut-étre pas tous la méme valeur et la lecture de l'article72-2 de la Constitution ne devrait pas
étre unitaire mais plutét diversifiée selon le principe en cause. En d'autres termes, la valeur de I'autonomie financiére
dépendrait de son contenu. La libre disposition des ressources est incontestablement reconnue par le juge
constitutionnel dans le respect du principe des dépenses obligatoires % En revanche, le principe est lié a la libre
administration et contraire a ce principe lorsqu'il est fait interdiction aux collectivités territoriales, et notamment aux
départements, de moduler les aides allouées aux communes et groupements de collectivités territoriales compétents
en matiére d'eau potable ou d'assainissement en fonction du mode de gestion du service en cause %  De méme la

loi ne saurait imposer le maintien d'un centre supplémentaire d'orientation et d'insertion professionnelles ¥ e
principe du transfert de certaines compétences fiscales ne saurait d'abord pas signifier que I'autonomie financiére
comporte une autonomie fiscale >° et il appartient au législateur sur le fondement des arlicles34 et72 de la
Constitution de déterminer les limites & lintérieur desquelles une collectivité territoriale peut étre habilitée a fixer elle-
méme le taux (et une part d'assiette) d'une imposition établie en vue de pourvoir & ses dépenses. Toulefois, les
régles posées par la loi ne sauraient avoir pour effet de restreindre les ressources fiscales des collectivités
territoriales au point d'entraver leur libre administration 32 . La part déterminante obéit & une logique un peu différente
car elle est mise en ceuvre par la loi organique. Ainsi, le «Consen consilitutionnel ne pourral que censurer aes acles
18gisialils ayanl pour conséquence nécessaire ae porler alleinie au caraclére aglerminani ae ia part ges ressources
propres aune caiégorie ae coieclivilés lerriloriaies, lei quu est agini par ies aisposilions organiques aes arliciesLO
1114-1 4 LO 1114-4 au Coge générai aes cousclivilés lernloriaies qui mellent en ceuvre igs aisposilions au iroisieme
aunéa ce rarticie72-2 ae ia Constitution» *° . Dés lors résultent de ce principe deux obligations pesant sur le
législateur financier et le législateur ordinaire. La loi de finances doit rétablir le degré d'autonomie financiére et la loi
ordinaire doit intervenir lorsque la baisse d'autonomie financiére entrave la gestion d'une collectivité au point de porter
atteinte & sa libre administration *! . L'autonomie financiére doit &tre d'abord rétablie en loi de finances et la réduction
entravant la libre administration doit é&tre corrigée en loi ordinaire. Le quatrieme principe concernant les
compensations fait l'objet d'une jurisprudence abondante. Mais on a vu que le Conseil constitutionnel liait fa
compensation a la libre administration 42 | La juris prudence limite le principe de compensation en matiére de transferts

en ne retenant que le «colt historique» de la compétence 43 En matigre dextension ou de création de
compétences, la jurisprudence constitutionnelle est plus souple puisque le Conseil n'impose la compensation gue

lorsque la compétence en cause doit étre obligatoirement exercée ** . Ces deux limites colt historique et caractére
obligatoire de I'exercice de la compétence liment sensiblement la libre administration & tout le moins en ce qui

concerne sa dimension polttique *° . La péréquation semble laisser plus perplexe. Elle ne peut en elle-méme étre
invoquée & l'appui d'une guestion prioritaire de constitutionnalité B Ce principe qui a pour but de concilier le principe

de liberté avec celui d'égalité par linstauration de mécanismes de péréquation financidre 47 pourrait étre
éventuellement invogqué en complément du principe de libre administration.

Ainsi, les principes positifs définissant l'autonomie financiére font fobjet d'un régime contenfieux assez diversifié et



complexe chaque branche de larticle72-2 de la Conslitution semblant faire 'objet d'une logique propre. L'autonomie
financiere peut étre définie positivement a laune de la jurisprudence constitutionnelle comme comportant deux
branches : un niveau suffisant de ressources propres et un montant maitrisable des dépenses de maniére a offrir a la
collectivité ferritoriale une liberté d'administration. De ce dernier point de vue, la libre administration et lautonomie
financiére sont incontestablement interdépendantes puisque leurs contenus sont extrémement proches.

lll. - DEUX PRINCIPES INCONTESTABLEMENT
INTERDEPENDANTS

Les deux principes de libre administration et d'autonomie financiére sont si étroitement liés quiil est possible de les
considérer comme interdépendants. L'autonomie financiére ne peut se concevoir sans libre administration(A), la libre
administration ne peut s'imaginer sans autonomie financiére(B).

A. Pas d'autonomie financiére sans libre administration

Le principe de libre administration pose en réalité le cadre formel de l'autonomie financiére. L'autonomie financiére
formelle se détermine en mesurant la capacité juridique des collectivités territoriales au regard des deécisions
financiéres. Il s'agit d'apprécier les conditions d'autonomie dans lesquelles peuvent étre prises les décisions
financiéres. On pourra considérer que l'autonomie financiare formelle détermine le degré de pouvoir juridique financier
des collectivités territoriales. Les budgets locaux sont de ce fait adoptés par les organes délibérants élus et ce
conformeément & la transposition du modéle représentatif a I'échelon local qui est 'un des points les plus importants de
la libre administration. Ce pouvoir financier local comporte essentiellement trois aspects.

18" aspeet: Un pouvoir de décision en matiére de recettes: théoriquement ce pouvoir de décision devrait comporter
en premier lieu le pouvoir de créer un impdt local. Mais dans un Etat mono-législatif comme la France, ce pouvoir est
réservé a la loi nationale et les collectivités territoriales ne disposent pas véritablemnent d'un pouvoir fiscal. Le pouvoir
de determiner 'assielte et le taux d'une recelte fiscale est délegué par le législateur national aux autorités locales sur
le fondement de larticle 72-2. Cette delégation est autorisée par la Constitution et organisée par la loi. Les collectivités
territoriales disposent ainsi de la compétence de déterminer le montant de la recette fiscale mais cette compétence
est strictement encadrée. Les collectivités territoriales devraient également disposer du pouvoir de recouvrer limpot.
Or depuis les expériences assez malheureuses de la Révolution de 1789, ce pouvoir est réservé aux services de
I'Etat.

2% aspect: le pouvoir de décision en matiére de dépenses. Ce pouvoir est en général mieux consacré que le pouvoir
fiscal. Il s'inscrit toutefois dans un cadre juridiqgue assez strict puisqu'il se trouve enchassé entre les dépenses
obligatoires imposées par la loi et les depenses interdites principalement parce gu'elles sortent du champ de la
compétence dévolue & la collectivité considérée. Ce pouvoir se manifeste dés lors dans la possibilité de décider de
dépenses facullatives (non-cbligaloires). Celte possibilité permet de mesurer la véritable autonomie financiére. En
principe, et cela se confirme pour les Départements, plus le volume de dépenses obligatoires augmente, plus la
marge des dépenses non obligatoire diminue dans la mesure ol les recetles demeurent difficiement ajustables.
L'accroissement du champ des dépenses obligatoires restreint donc l'autonomie financiére des collectivités
territoriales.

3% aspect: un encadrement par des moyens de contréle suffisamment légers. Il s'agit de I'un des aspects du régime
de libre administration qui rejaillit clairement sur l'autonomie financiére. En général I'autonomie financiére (qui n'est pas
lindépendance) appelle des controles de régularité excluant toute appréciation d'opportunité. Afin de mieux garantir
lautonomie, les controles doivent s'exercer a posteriori et doivent étre réalisés par une autorité juridictionnelle
distincte de l'exécutif et indépendante vis-a-vis de ce dernier.

Ainsi l'autonomie financiére formelle se love dans le moule de la libre administration alors surtout que les actes
budgétaires locaux sont depuis 1982 exécutoires de plein droit et soumis & un contréle juridictionnel et administratif
faisant intervenir le représentant de I'Etat et les chambres régionales des comptes. Les limites & lautonomie
financiére formelle procédent ainsi des limites de la décentralisation. L'existence des contréles de I'Etat révelent de
maniére négative, celle d'un pouvoir financier local autonome car si ce dernier n'existait pas les controle ne seraient
point justifiés. Ce pouvoir autonome tient & ce que les décisions sont autorisées et exécutées par des élus
(ordonnateur élu) sous le contrdle du comptable local qui demeure un agent de I'Etat. Ce pouvoir financier local se
réalise par la mise en place de techniques décentralisatrices telles que la globalisation des dotations et des emprunts,
la libéralisation des emprunts ou encore la détermination des taux de la fiscalité locale.

Mais, si l'autonomie financiere formelle ne peut guére se concevoir sans les cadres de la libre administration, cette
derniére ne peut également se concevoir sans une véritable autonomie financiére.



B. Pas de libre administration sans autonomie financiere

L'article3 de la charte europeenne de I'autonomie locale précise que «par aulonomie iocae, on entend e croil el ia
capacile elleclive pour 1es coueclivilés iocaes ae régier el de gérer, dans e cadre de ia I SoUs |Burs propres
responsabuités el au proli de \eurs popuiations une pari imporianie aes aliaires pubiques ». Gette autonomie locale
appelle ainsi des moyens matériels humains mais surtout financiers. Or, sur cette question, il est toujours souligné
gue l'autonomie financiere des collectivites territoriales n'est pas suffisamment garantie malgré la révision
constitutionnelle de 2003. En realité, outre lautonomie financiére formelle qui s'appuie sur les principes juridiques
dérivés de la libre administration, il existe une autonomie financiere réelle qui n'est pas toujours respectée. Cette
autonomie réelle met en évidence que lindépendance financiere d'une collectivité territoriale ne résulte pas seulement
de ses capacités juridiques d'agir en matiere de receties et de dépenses. L'autonomie réelle dépend de deux facteurs
essentiels: un niveau suffisant de ressources propres et un montant maitrisable des dépenses. Ce dernier élément
est primordial et le cas récent des finances départementales en constitue une parfaite illustration. En effet, si le
montant des depenses n'est pas mailtrisé, il est impossible de déterminer le niveau suffisant de ressources
permettant d'en assurer la couverture. La maitrise des dépenses résulte en particulier de la faculté de décider des
dépenses qui figureront ou non dans le budget local. Elle implique en conséguence que les collectivités ne soient pas
écrasées par le poids des dépenses obligatoires imposées par la loi.

En matiére fiscale l'autonomie financiére (qui se distingue de lautonomie fiscale i ) devrait préserver certaines
compétences fiscales des collectivités territoriales. Or, la loi organique de 2004 fait entrer au nombre des ressources
propres des collecliviles territoriales les impositions de toutes natures dont la loi détermine par collectivité, le taux ou
une part locale d'assiette *® . Cette catégorie de ressources propres rassemble en réalité des ressources dont les
collectivites territoriales n'ont pas véritablement la maitrise. Tel est nolamment le cas de la taxe intérieure sur les
produits pétroliers (TIPP) transtérée aux Régions et aux Départements °® ou de Ia taxe spéciale sur les conventions
d'assurance (TSCA) dont les départements bénéficient d'une fraction mais dont le taux est fixé au plan national.

Plus spectaculaire, en matiére de réduction de l'autonomie fiscale des collectivités territoriales, la Contribution
economique territoriale CET introduite dans la loi de finances pour 2010 repose sur deux assieites. L'assiette fonciére
(cotisation fonciére des entreprises CFE) dont le taux reste voté par les autorités délibérantes des collectivités
territoriales el l'assieite valeur ajoutée (cotisation sur la valeur gjoutée des entreprises CVAE) dont le taux est fixé
nationalement sur la base d'un baréme progressif en fonction du chiffre d'affaires. Le Conseil constitutionnel a jugé
que le moyen tiré de ce qu'une collectivité territoriale perdrait le pouvoir de voter le taux d'une imposition était
inopérant dans la mesure ol les collectivités lerritoriales ne disposent pas d'une autonomie fiscale ! . Force est de
constater qu'en la matiére les collectivités territoriales perdent la faculté d'ajuster leurs ressources fiscales au
montant des dépenses de moins en moins mailrisable compte tenu des transferls de compétences obligatoires.

L'autonomie financiére réelle est altérée de maniére générale par deux phénomeénes principaux. Le phénoméne de «
recentlralisation» des finances locales qui n'a pas été ralenti contrairement & ce qui avait été souhaité en 2003 lors de
la révision constitutionnelle s'explique essentiellement par plusieurs facteurs liés a la politique fiscale (maitrise du taux
global de pression fiscale par I'Etat et limitation des distorsions dues & linadaptation de I'assiette de certains impéts
locaux), & harmonisation locale (péréguation implicite) et aux contraintes européennes (pacte de stabilité et de
croissance). Le risque majeur de cette recentralisation tient 4 ce que ['Etat dans un premier temps supprime les parts
d'impéts locaux en les remplagant pas des dotations ou des impdts nationaux transférés 92 Ensuite 'Etat considére
le poids de ces transferts dans le volume budgétaire. Enfin, IEtat géle 53 ou diminue les transferts au titre de la
maitrise des dépenses publiques. Les mécanismes de péréquation financiére peuvent également limiter lautonomie
financiere réelle. D'abord comme toute mesure correctrice d'une inégalité, la péréequation souléve la question des
critéres choisis. Ces critéres ne sont pas toujours justes car lls tiennent parfois insuffisamment compte des charges

réelles qui pesent sur les collectivités. La pérequation peut avoir pour effet de reduire les marges dautonomie
54

financiére °" .

Les deux principes de libre administration et d'autonomie financiére sont donc étroitement interdépendants. lis sont
tous deux limités dans le contexte d'un Etal unitaire décentralisé par d'autres principes fondamentaux de nature
constitutionnelle. En particulier I'unité et Findivisibilté de la République exprimés par larticle1®’ de la Constitution
doivent étre conciliés avec la libre administration et rautonomie financigre. L'indivisibiité concerne d'abord la
souverainete et signifie qu'une seule source de souveraineté peut exister s'exergant sur l'ensemble du territoire. La
souveraineté fiscale peut étre ici mentionnée au litre de l'absence d'autonomie fiscale des collectivités territoriales.
Lindivisibilté concerne également le territoire et signifie qu'il existe une homogénéité du droit applicable sur le
territoire. Ce principe justifie les dépenses obligatoires qui ne traduisent en effet que ceite volonté de sauvegarde de
lintérét général national considéré comme devant étre obligatoirement respecté par les budgets des collectivités
territoriales. A cela s'ajoute que la libre administration ne saurait conduire & ce que les conditions essentielles de mise

en ceuvre des libertés fondamentales dépendent de décisions (y compris financiéres) des collectivités territoriales 23
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RESUME

La crise des finances publigues fut 'une des raisons essentielles de la poussée décentralisatrice de la fin des années
1970 et du début des années 1980. Qu'en est-il aujourd'hui?

The crisis in pubic linance was one ol the major reasons behina the move lowaras decenlraiuzation in the iale 1870Gs
ana earny 1680s. How does the siluation stana ioaay?

|l faut le rappeler, les difficultés économigues de la seconde moitié des années 1970, annonciatrices d'une crise
profonde et de longue durée, avaient conduit, en France comme ailleurs, & considérer 'Etat comme un probleme et
les collectivités locales comme une solution ' . Celui-ci qui avait été magnifié pendant «les 30glorisuses » s'est trouvé
subitement frappé de discredil a linstar de toutes les grandes structures publiques ou privées tandis gu'un slogan se
répandait dans le monde comme une irainée de poudre: «Small is beautiful» £ . Et 'on a commencé & voir se
dessiner, intellectuellement d'abord, puis dans les faits, une profonde transformation et disons-le une métamorphose
de I'Etat conférant une place essentielle 4 l'autonomie financidre des collectivités locales. C'est ainsi, qu'au cours d'un
processus ininterrompu de trente années, on a pu voir se déconstruire puis se reconstruire I'Etat sans qu'il puisse
cependant parvenir & atteindre une forme stable intégrant de maniére harmonieuse pouvoir central et pouvoirs
locaux. Une instabilité accentuée par le développement de la globalisation ainsi que par I'aggravation considérable du
deficit et de l'endettement publics gui, ces derniéres années, a amené a considérer de nouveau |'action de I'Etat

comme pertinente et indispensable 3 . Un nouveau contexte qui ne peut étre sans conséquences sur le pouvoir
financier local. C'est en effel son autonomie fiscale qui est remise en guestion ce qui, par voie de conséquence,
pourrait entrainer une autre conception de l'autonomie financiére locale.

La revanche du «local » sur le « central »

La crise des finances publiques fut 'une des raisons essentielles de la poussée décentralisatrice de la fin des années
1970 et du début des années 1980. Celte période fut marquée par un «retrait» de I'Etat qui a conduit notre société a
entrer dans la complexité & partir du moment ol l'on a commencé & responsabiliser les acteurs publics locaux.
C'est ainsi que l'on a pu observer alors gu'un «systéme communal» 4 caractérisé par une réelle autonomie
financiére locale, et notamment fiscale, se mettait en place en réponse aux difficultés financiéres de IEtat. Par ailleurs,
les collectivités locales se trouvaient ge laclo intégrées dans une culture de gestion publique concue comme le
moteur de la modernisation de IEtat.

C'est dans ce contexte que les collectivités locales ont trés t6t applique des méthodes empruntées au management
privé. C'est méme un véritable engouement pour la gestion financiére qui s'est manifesté en France certes dés les
premiéres années de la décentralisation, au cours des anngées 1983/1984, mais également dés la seconde moitié des
années 1970; une ére nouvelle s'ouvrait alors sous le signe d'une autonomie qu'il fallait assumer. Cet engouement n'a
fait que s'amplifier par la suite, au fur et & mesure que les collectivités locales accroissaient leur champ d'action. De
fait, et sans que l'on en prenne immédiatement conscience, une nouvelle eére de la gestion publique était en train de
s'ouvrir.

C'est donc a la périphérie de I'Etat qu'un processus de responsabilisation des acteurs financlers publics a commencé
a vair le jour, et ce sur la base d'une mise & disposition de fonds globaux. Il faut rappeler que des 1976 une
expérience (généralisée en 1979) de globalisation des préts fut engagée pour des communes de plus de 10000
habitants par le groupe formé par la Caisse des dépols et consignations, les Caisses d'épargnes et la Caisse d'aide a
l'équipement des collectivités locales. Celtte expérimentation nous parait d'importance car la confiance accordée par
les institutions financiéres aux acteurs locaux a représente, a notre sens, un premier pas tangible vers l'autonomie de



décision en matiére de gestion financiére. Ce processus de responsabilisation a éte marqué ensuite par des mesures
importantes, par exemple la création, en 1979, de la dotation globale de fonctionnement, ou encore, en 1980,
lautorisation accordée aux assemblées délibérantes des colleclivités locales de voter les taux des impéts directs
locaux, C'est ainsi gu'a lautonomie de gestion est venue s'associer une autonomie de décision fiscals, les lois de
décentralisation ce 1982/1983 étant venues ensuite couronner ce mouvement d'émancipation des collectivités
territoriales.

Le quiproquo autonomie de gestion/autonomie fiscale

Il est indispensable de ne pas confondre autonomie de gestion financiére et autonomie de décision fiscale. |l convient
de souligner que depuis des décennies il semblait aller de soi gue la notion d'autonomie financiére locale s'entendait
pour les collectivités territoriales de la liberté de gérer librement les fonds dont elles disposaient, associé & la
détention d'un certain pouvoir de décision au regarc d'impots quileur sont propres. Autrement dit, il existait un sens
commun implicite qui s'est trouvé brouillé dans la péricde récente comme dailleurs font été nombre de concepls
financiere publice du fait des transformations nationales et internationales qui se sent produites dans ce chamg

depuis environ une trentaine dannées ° . Il faut y ajouter, d'un point de vue interne, les évolutions du systéme fiscal
local francais, notamment la démuttiplication des allégements et des compensations qui ont progressivemeni abouti &
faire disparaiire des pans entiers de la fiscalite locale et par conséquent du pouvoir fiscal local. En effet, le pouvoir
fiscal local connut son apogée au cours de la seconde moitié des années 1980, c'est ensuite que les dégrévements

et exonérations ont commencé & se muliplier. Certes, I'Etat a procédé a des compensations du «manque &

gagner » 5 en résultant. Mais ces compensations, qui se sont progressivement transformées en dotations, n'ont pu

masquer la décadence de l'autonomie fiscale locale. Cette évolution s'est confirmée trés nettement avec la loi de
finances initiale pour 2004 qui a intégré plusieurs compensations fiscales au sein de la dotation globale de
fonctionnement et qui en un sens traduit l'accélération de I'évolution de impot local vers la dotation.

En dautres termes, la question que l'on est condut a se poser est celle de savoir si I'on peut parier d'autonomie
financiére des colectivités locales lorsque la liberté de gestion des fonds qui leur sont alloués n'est pas associée a un
pouvair fiscal conséquent.

L'enjeu est c'ampleur. Il est d'organiser et d'assumer le pilotage et la maitrise du developpement de sociétes
complexes a travers non seulement la maitrise de la dépense publigue mais également la réorganisation du
processus de décision fiscale et du partage de limpét. Cet enjeu est d'essence fondamentalement poltique dans la
mesure ou il porte sur l'organisation du pouvoir fiscal. Il est donc de taille, et pour bien en comprendre la portée, il fau!
avoir présent a l'esprit qu'avant d'étre une technique juridigue ou éccnomique, la fiscalité est un fait poltique mejeur.
L'impét est source et symbole du pouvoir, son historre est aussi celle de la censtruction du pouvoir polilique, on veu:
dire de IEtat et tout particulizrement de 'Etat parlementaire démocratique. C'est pourquoi il n'est pas, d'une maniére
générale, de pouvoir politique autonome sans pouvoir fiscal; c'est également la raison pour laguelle toute attribution
d'un pouvoir fiscal & une institution ou toute limilation de ce dernier entraine une transformation de l'équilibre
institutionnel, une modification de l'ordre poltique. Le systéme fiscal n'est en aucun cas isole des autres institutions, i
en est sclidaire, et le modifier proveque immanguablement des modifications de l'ordre auguel il participe.

Si l'on censidére que l'origine et la puissance de tout pouvair politique sont largement délerminées par la détention
d'un pouvoir fiscal relativement autonome, non par la seule liore gestion de moyens financiers procurés et concédés
par d'autres, il semble alors naturel gue la question de la gouvernance financiére locale en vienne a se cristalliser
autour d'un débat portant principalement sur I'étendue et la qualité du pouvoir fiscal local.

La loi constitutionnelle du 28mars 2003 relative & 'organisation décentralizée de la République semblait avoir ancré le
principe de libre administration des colectivités territoriales dans celui d'autcnomie financiére, celui-ci semblant ui-
méme largement amarré a un pouvoir fiscal local rerforcé a un double titre: en premier lieu parce gu'il est inséré dans
la Constitution un article 72-2 qui dispose gue les collectivités territoriales peuvent recevoir tout ou partie du produit
des impositions de toutes natures et que la loi peut les autoriser a en fixer l'assiette et le taux dans les limites qu'elle
détermine; en second lieu parce que les recettes fiscales et les autres ressources propres des collectvités
territoriales doivent représenter, pour chaque catégorie de colleclivités, une part déterminante de l'ensemble de leurs
ressources.

Lors de ladoption de la loi organique du 29juillet 2004 relative a 'autonomie financiére des collectivités locales les
débats parlemeniaires ont parfois été vifs lorsquil s'est agi de définir la notion de ressources propres et plus
précisément celle de recettes fiscales. Pour certains, celles-ci ne pouvaient s'entendre que du seul produit des
impositions dont lzs collectivités territoriales avaient le droit de fixer le taux; pour d'autres, la notion devait inclure un
partage du produit de Iimpdt entre I'Etat et les collectivités locales. Finalement, & la capacité de fixer les taux
d'imposition, posée comme une faculté el non plus comme une cbligation, il fut ajouté une seconde possibilité: que la



loi determine «par coiweclivilg, ie laux ou une parl iccae dasselle » T .

Cette solution qui a été finalement retenue 8 prenait acte du fait gue d'année en année le pouvoir de décision fiscale
des élus locaux se trouvait reduit par la multiplication des allégements fiscaux concernant les quatre grands impots
directs locaux. C'est dans ce contexte de disparition progressive de la fiscalité locale qu'a été institué I'ancrage fiscal
de l'autonomie financiére locale; ce quia pu faire penser & un renouveau de l'autonomie fiscale locale mais ce ne fut
qu'un rendez-vous manqué que souligne, dune certaine maniére, le Conseil constitutionnel lorsqu'il dissocie
l'autonomie fiscale, qu'il récuse, de l'autonomie financiére, dont il reconnait le principe, en considérant «qu'il ne résulte
ni de larticle 72-2 de la Constitution ni d'aucune autre disposition constitutionnelle que les collectivités territoriales

bénéficient d'une autonomie fiscale» 2,

Ainsi, la réforme de 2003/2004 n'a consiitué ni un coup d'arrét ni une alternative au processus tendant & substituer
des dolations aux impéts locaux. Elle a au contraire confirmé une logique allant dans le sens d'une dissociation de
l'autonomie de gestion des ressources locales et d'une autonomie fiscale perdant progressivement sa substance. On
peut considerer que la suppression de la laxe professionnelle ne fait que poursuivre cette évolution et qu'elie en
constitue une étape nouvelle. C'est un nouveau systéme financier local qui prend forme sur la base d'un partage du
pouvoir fiscal différent entre I'Etat et les collectivités locales, mais également entre collectivités locales. Dans ce
cadre, lautonomie financiére se définit comme une autonomie de gestion assortie d'une autonomie fiscale plus ou
moins limitée on le sait selon les catégories de collectivités.

Mais, si l'autonomie fiscale s'est trouvée réduite, on peut également se demander si le méme phénoméne ne risque
pas de concerner lautonomie de gestion. En effel, plutét que d'imposer une norme de dépenses aux collectivités
territoriales, ce qui poserait probléme au regard du principe constitutionnel de liore administration, il a été choisi d'agir
sur leurs ressources en stabilisant le montant de la plupart des dotations pour la période 2011-2013. Cette solution

qui avail é1é préconisée par le rapport Carrez-Thénault '° figure & l'article 7 de la loi de programmation des finances
publiques 2011-2014. Selon ce texte, les crédits alloués aux collectivités locales dans le cadre des prélevements sur
recettes (excepté ceux concernant le fonds de compensation pour la taxe sur la valeur ajoutée et les dotations de
compensation de la réforme de la taxe professionnelle) ainsi que ceux figurant & la mission «Relations avec les
collectivités territoriales » sont gelés au niveau de 2010. Cette mesure s'explique par le souci de faire participer le
secteur local a l'effort de redressement des finances publiques.

On I'a compris, il s'agit pour Etat de poursuivre une voie, déja bien amorcée et pointée du doigt dés 1986 par le

rapport Feuiloley-Raynaud '! , allant dans le sens dune régulation globale des finances publiques. Une telle logique
s'inscrit dans un projet d'ens emble qui concerne tout a la fois la maitrise du secteur social, celle des administrations
d'Etat et des collectivités locales.

Redéfinir I'autonomie financiére locale

Chacun a bien conscience aujourd'hui que non seulement les difficultés financiéres de IEtat se sont accentuées, en
particuller avec un endettement public sans précédent, mais plus encore que les besoins des populations,
nolamment sociaux, devraient s'accroitre dans le futur. C'est 14 & notre sens une raison majeure pour s'interroger
avec une extréme attention sur la réforme du systéme financier local et la nécessité de reconsidérer cerles la
question difficile de lautonomie fiscale locale mais égalerment celle, plus rarement identifiée, de I'autonomie de gestion.

Il est maintenant nécessaire dinslituer des dispositifs de mise en cohérence du systéme financier public permettant
de degager une logique commune d'évolution des dépenses el des recettes. Autrement dit, il apparait désormais que
lautonomie financiére locale ne peut plus étre envisagée qu'intégrée au sein d'une gouvernance financiére publique
entendue d'une fagon globale. C'est donc bien a nouveaux frais que se posent la question de l'autonomie fiscale
locale mais également celle de l'autonomie de gestion. Une telle évolution suppose une transformation de I'Etat et
partant des modes de financement, mais aussidu processus de décision et de gestion financiére du secteur public
local et national. Il reste que ce débat, qui sur le fond concerne la normalisation des finances locales, est révélateur
des incertitudes actuelles ainsi que des adaptations indispensables du systéme financier local & son nouvel
environnement.

Toutefois, ce n'est pas uniquement sur le plan des techniques financiéres ou fiscales mais aussi sur le terrain
institutionnel, celui d'une reformulation partenariale du processus de décision financiére, que devrail se jouer
lessentiel. Cette voie qui s'est amorcée, celle d'une intégration des finances des collectivités territoriales au sein du
systeme financier public, n'a pas encore trouvé une formalisation institutionnelle; i n'existe pas de dispositif
permettant d'assurer une cohérence aux décisions prises par les collectivités locales, par I'Etat et par les organismes
de securité sociale. Or, le risque dincohérence entre les décisions financiéres publiques est bien réel si une
coordination n'est pas instituée entre les différentes spheres. Il faut certes souligner l'existence de structures telles




gue la Conférence nationale des finances publiques, le Conseil dorientation des finances publiques, la Conférence
nationale des exécutifs. On ne peut que se réjouir de celle «percée» dune vision globale et interaclive, systémique,
des finances publigues qui commence, timidement, & prendre forme concréte mais on doit aussi regretter qu'aucune
réflexion d'ampleur ne soit poursuivie dans ce sens. Tout se passe comme si I'on n'avait pas encore rompu avec des
modes de penser et un contexte qui n'existent plus, celui de la seconde moitié du XX®siécle. Or, les signes de
profonds changements du systéme financier public sont bien présents qui, dans la mesure ol les transformations de
ce dernier sont toujours source de mutations des systémes administratifs et politiques, laissent deviner la naissance
d'un modéle administratif el politigue nouveau.

La crise grave qui frappe le secteur public ne fait qu'accélérer une évolution allant dans le sens d'une intégration des
acteurs publics. Cette évolution est déja en germe depuis plusieurs années notamment en ce qui concerne [Etat
avec les collectivités territoriales et les administrations centrales ou déconcentrées. Le phénoméne est, il est vrai,
particuligrement spectaculaire du coété des collectivités locales dont lautonomie fiscale tend & se réduire ainsi
d'ailleurs gue leur autonomie de gestion.

Au total, la question qui se pose est celle de la définition & donner & l'autonomie financiére locale, sachant qu'il est
parfois plus difficile a I'évoguer ouvertement qu'a y répondre. Le sujet est en effet crucial pour au moins deux raisons :
il concerne les solutions & apporter face a un contexte qui s'est complétement transformé depuis ces trente derniéres
annees, il esl lié a des représentations el & des constructions institutionnelles et idéclogiques parfois pluriséculaires.
D'une maniére générale, c'est la pertinence des systémes financiers publics qui est maintenant en cause. Congus
dans des contexies economiques, sociaux, politiques, largement différents de ceux d'aujourdhui ils ne sont plus
adaplés aux enjeux d'une société globalisée en perpétuelle recherche d'équilibre. Autant dire gu'au regard des enjeux
majeurs pour 'avenir il est fondamental d'identifier correctement les voies dans lesguelles la réforme des circuils 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 financiers non
seulement entre les collectivités locales et I'Etat mais enire l'ensemble des acteurs publics. |l s'agit autrement dit de
refonder l'autonomie financiére locale dans un contexte national et international globalisé.

1 1. Ce changement total de paradigme fut parfaitement illustré par les propos que tint Ronald Reagan lors de son

investiture en tant que Président des Etats-Unis le 20janvier 1981: «In this present crisis, government is not the
solution to our problem. Government is the problem »,

2 2. |l s'agissait en fait du titre d'un ouvrage publié pour la premiére fois en 1973 par E.F.Schumacher, un économiste
britannique.

3 3. «La principale de nos conclusions est que la croissance indispensable pour faire reculer la pauvreié et assurer

un développement durable réclame un Etal fort» (in Rapport de la commission internationale, Croissance et
aeveioppement, du 22 mai 2008).

4 4. Cf. M.BOUVIER, M.C.ESCLASSAN, Le sysieme communa, LGDJ, coll. Systémes, 1980.

55. Cf. M.BOUVIER, M.-C.ESCLASSAN, J.-P.LASSALE, Manue: de Finances pubiques, 10%éd., LGDJ, 2010.

8 6. C'est alors que I'on a commencé & qualifier I'Etat de «premier contribuable local». En fait pour étre exact il s'agit
d'une substitution du contribuable national au contribuable local.

Z 7. Ce qui, comme le faisait remarguer le sénateur Daniel Hoeffel (Sénat, séance du 22juillet 2004), permetiait de
considérer la part non modulable de la TIPP transférée au département comme une ressource propre.

2 8. En vertu de guoi, entrent dans la catégorie des ressources propres «.& proaui aes /mposiions oe loutes natures
acnl «a 01 .es aulonse & lixer 1asselle, e laux ou e lari, ou acnl ewe aélermine, par couechvile, ie laux ou une part
iocale dassielle, 0es reaevances pour Services renaus, des proawls du aomaine, des parlicipalions aurbanisme,
aes proauils linanciers el ges dons el iegs ».

a 9. Décision n®2009-599DC du 29décembre 2009.

10 10. Rapport sur la maitrise des dépenses locales dans le cadre de la conférence sur les déficits publics (20mai
2010).

11 11. Cf. p.48.
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ore que les dépenses d’action sociale sont les plus
€uros d’aide sociaie en 2007 ».

Cependant I’audit affirme,

- En sa 27" page que : « au regard de la réalité sociale de la Seine-Saint-Denis,
aucune faute de gestion n’est soulignée »

Il apparait donc ce que cet audit releve la situation critig
département, mais estime que de telles dépenses ne sont en

" Analyse de I'’Audit Klopfer par Jean Jacques KARMAN, ex Vice Président du
Denis
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de gestion, cependant, 1’audit semble s"attarder sur un potentiel coupable : les « emprunts
toxiques ».

Une premiére question semble des lors apparaitre, qu’est ce qu’un « emprunt toxique » ?

1 s’agit d’un emprunt, car les collectivités locales pour mener leurs projets a bien peuvent
emprunter (sans pouvoir cependant financer leurs annuités en capital). C’est un crédit
combiné avec 1'équivalent d’un droit d’acheter ou de vendre un titre financier lequel fail
&voluer le taux du crédit selon divers critéres, le risque se situe dans le fait que les taux a
la signature paraissent relativement bas et attractifs et est un piége pour les collectivités,
ce taux pouvant parfois augmenter de maniére exponentielle. Par exemple un prét indexé
sur la variation entre I’euro et le franc suisse, réalisé initialement a 1.47% est pass¢ en
2013 4 plus de 30%, grimpant en 2011 jusqu'a 55%!. Ceci apparait comme un gouffre
financier pour les collectivités territoriales. Une rupture unilatérale de ce contrat
administratif pour motif d’intérét général entrainerait un paiement de lourds dommages et
intéréts, la seule possibilité de rompre ce contrat sera la conséquence de I’office du Juge
Administratif. Le Procureur Financier Jean Luc LEMERCIER est plus alarmant en effet
selon lui : « Une telle dette ne peut disparaitre que de trois facons, soit on la paye, soit on
la renégocie, soit on négocie une sortie anticipée mais les banques pratiquent des
surprimes ». Les deux scules possibilités pour limiter cet effet pervers sont la baisse des
dépenses publiques (ce qui est rare au niveau local afin de ne pas taxer I’administration
d’immobilisme) ou ’augmentation des reccttes fiscales, ¢’est a dire une augmentation des
imp0ots locaux.

Ce genre de probléme n’est pas I'apanage des « grandes » collectivités comme la Seine
Saint Denis, en effet comme I’atteste le Procureur Financier Jean Luc LEMERCIER, la
commune du Grau du Roi a contracté un emprunt structuré en 2009, en 2011 cette
derniére a du débourser 260 000 euros de plus, les répercussions pour une petite
municipalité sont catastrophique.

Dés lors une seconde question semble inéluctable, comment peut on autoriser les
collectivités locales, donc les départements, a conclure de tels contrats ?

Tout d’abord les administrations peuvent librement conclure des contrats, elles
bénéficient de la personnalité juridique, ce principe a €t renforcé, en effet la révision

14 hitp://www.lesechos.fr/entre prises-secteurs/finance-marches/actw/afp-00 59228 2-emprunts-toxiques-la-seing-saint-
denis-fait-condamner-la-banque-depfa-659673 php Article des échos sur la condamnation de 1a banque DEFPA au
bénéfice de la Seine Saint Denis
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constitutionnelle du 28 mars 2003 a confirmé le principe de libre administration des
collectivités territoriales qui était déja présent dans la Constitution. I article 72 énonce
désormais ainsi ce principe: « Les collectivités territoriales de la République sont les
communes, les départements, les régions, les collectivités a statut particulier et les
collectivités d’outre-mer [...], toute autre collectivité territoriale créée par la loi [...].
Dans les conditions prévues par la loi, ces collectivités s’administrent librement par des
conscils ¢lus et disposent d’un pouvoir réglementaire pour 'exercice de leurs
compétences » . Cependant face 2 la multiplication de la signature de contrat portant sur
des « emprunts toxiques » une Charte de Bonne Conduite a vu le jour, dite « Charte
Gissler »'° elle posséde une grille d’emprunts classés avec des lettres, plus I’'emprunt se
situe vers la fin de I’alphabet plus cet emprunt comporte un risque pour la collectivité.
Face a ces « emprunts toxiques », la Chambre Régionale des Comptes (exerce a titre
principal sur les collectivités territoriales et leurs établissements publics une triple
compétence de jugement des comptes des comptables publics, d’examen de la gestion et
de controle budgétaire, elles ont aussi une mission d’évaluation des politiques publiques
et des conditions de leur mise en ceuvre au niveau local par leur contribution aux enquétes
thématiques”) a une compétence limitée, en effet cette derniére ne peut que rechercher
existence de tels emprunts, chose délicate en raison des nombreuses renégociations, il
faut ensuite qu’elle détermine en quoi un tel emprunt est dangereux, cependant clle ne
peut que relever la dangerosité du prét et en informer la collectivité.

Claude BARTOLONE s’est donc retrouvé face & un département pauvre, le plus pauvre
de France, le moins actif et le plus endetté. Comment ne pas remettre un instant en cause
la gestion précédente comme I’a fait I’ « Audit Klopfer » ? En effet rien ne justifiait la
multiplication effective des emprunts basés sur les écarts de taux en Seine Saint Denis, et
cette volonté d’emprunter a des banques, ce qui peut sembler étre un comble pour le
groupe Communiste. Face a cette situation en 2009, Claude BARTOLONE présenta les
prémices de son « Budget de Révolte », un budget qu’il avait qualifié de « Budget de
Combat », un budget de baisse des dépenses publiques, d’augmentation d’impéts. Le jour
ot Claude BARTOLONE a fait voter son « budget de révolte » I'information a largement
¢té reprise, certains journaux allant jusqu'a titrer : « La guerre des collectivités territoriales

15 http://www.vie-publique fildecouverte-institutions/institutions/approfondissements/libre-administration-
collectivites-territoriales-principes-limites.html Sur la portée du principe de la Libre Administration des
Collectivités Territoriales

' http://www.collectivites-locales.gouv.fi/lemprunt-structure-et-charte-gissler Pour en sayoir plus sur la Charte
Gissler

17 hitp://wwyw.ccomptes. fr/Nos-activites/Chambres-regionales-des-comptes-CRC Définition donnée par le site de la
Chambre Régional des Comptes
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est déclarée '® ».Cependant le résultat budgétaire fut plus que décevant, la situation
budgétaire du département s’assombrissant méme. Face 2 cette situation inextricable il
convenait de trouver un responsable, et selon le Président du Conseil Général de Scine
Saint Denis, I’Etat était bel et bien responsable d’un tel déséquilibre de son budget, en
effet ce dernier estime que I’Btat lui doit 75 millions d’Euros conséquence de la
suppression de la taxe professionnelle et surtout des transfert de charge que I’Etat n’a pas
compensé (il conviendra d’étudier en détail ces éléments ultéricurement : Section I1 §1).

Aprés avoir explicité les raisons combinées d’une hausse démesurée des dépenses
sociales ¢t de la multiplication du recours aux « emprunts toxiques » conséquence de la
situation troublée du département de Seine Saint Denis, il convient de relever cependant
que cetie situation n’est pas exceptionnelle, unique ... I’ensemble des départements
semble dans cette impasse, ce qu’il convient dés a présent de démontrer.
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