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Audition de M. Robert HERTZOG,
Professeur a I’Université de Strasbourg 111 Robert Schuman

(Extrait du procés-verbal de la séance du 8 mars 2005)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

M. Robert Hertzog est introduit.

M. le Président : Mes chers collégues, apres la révision constitutionnelle sur I’organisation
décentralisée de la République, les relations entre I’Etat et les collectivités territoriales ont été
soumises a des regles du jeu renouvelées. De nouvelles compétences ont été transférées,
assorties de modalités nouvelles de compensation. Dans le méme temps, I’Etat s’est désengagé,
notamment des contrats de plan.

Il est aujourd’hui nécessaire de faire le point sur I’ensemble de ces mouvements
et d’assurer la clarté des comptes. C’est non seulement une nécessité de bonne gestion des
budgets publics — il faut éviter les dérapages financiers au détriment des contribuables, ménages
ou entreprises —, mais aussi un impératif démocratique, car les décideurs publics doivent assumer
leurs responsabilités en toute transparence et les citoyens étre en mesure d’exercer leur contréle.

Les membres de notre Commission ont des points de vue différents sur les
explications les plus probables. Mais ils partagent —je I’espére en tout cas— la volonté de
transparence qui anime la démarche de la commission. C’est un objectif et un choix de méthode,
et c’est ce qui justifie I’ouverture de nos auditions a la presse.

Sans prejuger des choix de notre Commission sur la méthode de ses travaux, le
Rapporteur et moi-méme avons souhaité ouvrir ses débats par I’audition de personnalités
incontestables, dont nous attendons un regard extérieur aux débats politiques et une vision de
synthese.

Je souhaite la bienvenue a M. le Professeur Robert Hertzog, qui nous vient de
I’université Strasbourg 111 — Robert Schuman, spécialiste reconnu du droit et de I’administration
des collectivités territoriales.

M. le Président rappelle a M. Robert Hertzog que les dispositions Iégislatives relatives aux
commissions d'enquéte lui ont été communiquées. A l'invitation du Président, celui-ci préte
serment.



M. le Président : Pouvez-vous, dans un exposé liminaire, nous faire part de votre point de vue
sur I’évolution de la fiscalité locale depuis une dizaine d’années, I’évolution comparée de la
fiscalité locale et de la fiscalité d’Etat, I’évolution comparée des bases et des taux, ainsi que de
votre appréciation sur I’équité et I’efficacité de la fiscalité locale ?

M. Robert HERTZOG : M. le Président, Mmes et MM. les députés, c’est un trés grand honneur
pour moi d’étre auditionné par votre commission sur un sujet aussi important. En reprenant mes
notes ce matin, j’ai craint de n’avoir rassemblé qu’une brassée de banalités et de lieux
communs... Mais puisque vous avez pris le risque de m’écouter, j’organiserai mon propos
préliminaire autour de deux themes, en commencant par I’aspect méthodologique, dont
dépendront la qualité et la validité des analyses et conclusions ultérieures, avant de passer en
revue une serie de facteurs qui me semblent étre a I’origine de la progression, variable mais
généralement a la hausse, de la fiscalité des collectivités territoriales.

Mes observations méthodologiques sont tirées de I’expérience que j’ai acquise en
siégeant a I’Observatoire des finances locales — les documents de I’administration y avaient été
soumis au regard critique des universitaires, ce qui a permis de notables améliorations en termes
de présentation — et en participant, dans la seconde moitié des années quatre-vingt-dix, a la
réalisation d’un « tableau de bord » qui se voulait une radiographie complete des finances des
diverses collectivités territoriales de la région Alsace, jusque dans chacune des composantes de
leurs budgets.

Sitdt que I’on parle de finances, il faut mesurer, et mesurer les finances locales
n’est pas un exercice facile. La croissance d’ensemble n’ayant guere de sens, il convient de
procéder a des analyses par catégorie d’imp6ts, mais également par catégorie de collectivités
territoriales, afin de connaitre I’évolution des types d’impdts par catégorie de collectivités, dans
la mesure ou la structure méme des finances locales s’est radicalement transformée a partir des
années quatre-vingt-dix, qu’il s’agisse de la répartition entre les diverses catégories de
collectivités, de la structure des financements au sein des budgets, ou encore de la structure de la
fiscalité proprement dite.

Encore faut-il, au préalable, s’entendre sur ce que I’on appelle la fiscalité locale.
Faut-il la limiter aux « quatre vieilles », faut-il considérer I’ensemble des impositions percues au
profit des collectivités territoriales, y compris le versement transports ou la taxe locale
d’équipement, voire prendre en compte des ressources qui ne sont pas des imp6ts au sens
juridigue du terme, comme la redevance d’enlévement des ordures ménageres ? Comment
ensuite mener une étude a périmétre constant alors que le régime de ces impdts a
considérablement évolué ?

Question tout a fait technique, mais importante : la qualification méme de I’impét
dans les documents financiers. Ainsi la dotation de solidarité communautaire (DSC), versée par
la communauté aux communes membres dans un systeme de taxe professionnelle unique, est
inscrite dans les budgets comme une ressource fiscale, ce qui peut conduire le contribuable
communal a croire que les impdts locaux ont augmenté de X points alors que ces X points
d’impdts correspondent précisément a la DSC. Faut-il la sortir du périmétre, au risque de devoir
procéder a des retraitements discutables ?



Enfin, il ne faut évidemment pas raisonner en euros courants mais bien en euros
constants, voire par rapport au produit intérieur brut ou a tout autre élément de référence
significatif pour apprécier I’évolution d’un impdt déterminé ou de I’ensemble des composantes
de la fiscalité locale.

Je reste a votre disposition pour revenir sur certains de ces points d’ordre
méthodologiques essentiels, la tres grande disparité des élements d’information pouvant
conduire, en fonction des données comparees, a des conclusions assez divergentes.

Sans prétendre vous énumeérer toutes les causes de la progression de la fiscalité
des collectivités territoriales, je les classerai en trois grandes séries. La premiére découle de
I’augmentation des charges; la deuxieme est liée a notre fiscalité elle-méme et a ses
caractéristiques ; la troisiéme, enfin, tient au systeme méme des finances locales plutdt qu’aux
décisions d’une catégorie de collectivités ou au comportement de tel ou tel acteur.

Pour mesurer I’évolution des charges, il est essentiel, mais également tres
difficile, de distinguer trois séries de dépenses: d’abord celles qui découlent des nouvelles
charges — autrement dit, pour aller vite, des transferts de compétences, voire, comme le reconnait
désormais la loi organique, de I’apparition de nouvelles compétences attribuées aux collectivites
territoriales ; ensuite celles qui tiennent a I’augmentation des colts, a activité égale ; viennent
enfin les dépenses « discrétionnaires », qui sont I’expression d’une politique : si I’on décide de
faire plus, il faut mobiliser davantage de ressources.

Si les transferts de charges ont été jusqu’a présent compensés d’une maniére
généralement tres correcte, la compensation n’a toutefois pas porté sur la totalité de la dépense
effective, du fait que ce transfert s’est accompagné d’un besoin de rattrapage : c’est la un
phénomeéne bien connu, qui ne manquera pas de se reproduire lors des prochains transferts.

Mais il existe également, parmi ces facteurs d’augmentation, des causes
« institutionnelles » dont on ne parle guére. La prolifération de nouvelles institutions — les
difféerentes communautés, mais également tout ce qui tourne autour, pays et autres — entraine
deux sortes de charges supplémentaires. Non seulement la création d’une nouvelle entité
provoque inévitablement, au moins dans un premier temps, un surcodt institutionnel assez
facilement mesurable, quand bien méme la nouvelle communauté peut utiliser en partie les
moyens des communes existantes, mais surtout, la multiplication des « entrepreneurs
politiques », comme disent les politologues américains, entraine ipso facto une multiplication des
projets et des initiatives, que I’on ne saurait condamner en elle-méme mais qui rend d’autant plus
difficile I’arbitrage global, c’est-a-dire I’équilibre entre les finances publiques et I’économie,
voire la société. En effet, si on multiplie les acteurs autonomes, que I’on peut présumer
rationnels en ce qui concerne I’élaboration de leurs budgets propres, on n’est plus assuré de la
rationalité du systeme dans son ensemble. Ce probléme se retrouve dans tous les systémes
financiers complexes. Dans les Etats fédéraux, on a développé la théorie du fédéralisme
financier ; on peut également utiliser les techniques de la subsidiarité, sans pour autant répondre
au probleme réel qui tient a I’extraordinaire complexité de nos systemes fiscaux et dont on a le
plus grand mal a saisir toutes les implications, tant sur le plan financier que sur celui des
techniques budgétaires, des systemes politiques et de la Iégitimité politique.



Enfin, parmi les facteurs de hausse des charges, nous connaissons tous — je suis
également élu local d’une commune de la périphérie de Strasbourg — le colt des procédures,
qu’elles découlent d’obligations législatives ou réglementaires ou qu’elles viennent, directement
ou indirectement, des instances européennes, ainsi que le colt des normes. Mais nous en savons
beaucoup moins sur la facon dont les collectivités territoriales ont usé de leur autonomie
politique et financiére pour conduire leurs politiques propres.

Deuxieme série de facteurs qui poussent & I’augmentation des impots locaux,
ceux qui tiennent a la fiscalité elle-méme et a ses caractéristiques.

Remarquons au préalable que, pour archaiques et critiqués qu’ils soient, ces
vieux imp6ts sont productifs. Incontestablement, les bases progressent, certes plus ou moins vite
selon qu’il s’agit de la taxe professionnelle, de la taxe d'habitation ou de la taxe fonciere sur les
propriétés baties — et cela modifie la structure de la fiscalité locale — mais elles progressent et
c’est heureux pour les gestionnaires locaux.

Deuxieme remarque : ces bases ne reflétent pas des données économiques réelles.
Pourquoi ? On me permettra de risquer une interprétation : le fait qu’un imp6t augmente par le
jeu de données artificielles, sans rapport avec le revenu, le bénéfice ou le chiffre d’affaires, en
entretenant une certaine opacité, ne crée pas entre celui qui vote I’impdt et celui qui doit
I’acquitter une relation comparable a celle qui s’établit lorsque le contribuable en comprend trés
directement I’impact sur sa situation économique et financiére personnelle. Pour simplifier,
augmenter la taxe d'habitation, c’est un peu abstrait ; augmenter I’imp6t sur le revenu, c’est autre
chose...

Ajoutons que le mouvement de spécialisation des imp0ts par catégorie de
collectivités observé ces dernieres années a rarement recu I’assentiment des spécialistes des
finances publiques. Quel était du reste I’objectif recherché ? Garantir la plus grande transparence
politique ? Peut-&tre. Freiner la progression de la fiscalité ? Peut-étre également. Je suis pour ma
part trés favorable a la taxe professionnelle unique (TPU), fruit d’une réforme assez
miraculeuse... Reste que, comme tout imp6t unique, la TPU est un impdt dangereux ; et surtout,
les communes ayant gardé les fonctions exigeant de gros besoins de personnel, ont une masse
salariale qui progresse beaucoup plus vite que dans la communauté alors méme qu’elles n’ont
pas garde I’impdt le plus évolutif, ce qui les contraint a des rattrapages sur leur taxe d'habitation
ou leur taxe fonciére sur les propriétés baties, d’ou une croissance de la fiscalité.

Troisiéme série, les causes qui tiennent au systeme financier local lui-méme.

La premiére, et trés bonne cause, découle de la regle de I’équilibre réel, qui
oblige a couvrir les charges de fonctionnement, les frais financiers et les amortissements avec,
comme seule ressource d’ajustement en section de fonctionnement, I’impét direct. 1l est
excellent qu’il en soit ainsi et que les collectivités territoriales ne puissent pas, comme le fait
I”Etat, emprunter pour payer du fonctionnement ou de la dette !



Le deuxiéme facteur tient & I’évolution contrastée des dotations, qui traduit un
certain décrochage par rapport aux charges réelles des collectivites territoriales — « un certain »,
ai-je dit, dans la mesure ou les modifications constantes du régime des dotations ne permettent
pas d’en apprécier exactement I’évolution a périmétre et bénéficiaires constants. Quoi qu’il en
soit, le phénomene est avéré. On disait a une certaine époque que la DGF devait a peu pres
couvrir les dépenses de personnel ; nous en sommes loin... Force est de compenser avec les
ressources fiscales.

Autre effet du systeme, tout a fait banal mais important : contrairement aux
entreprises, les personnes publiques, lorsqu’elles investissent, n’ont que des charges
supplémentaires — charges d’emprunt et frais de fonctionnement induits — sans pouvoir espérer
aucun revenu. Ceux qui préconisent davantage d’investissement local — et j’en suis — ne doivent
pas meconnaitre cette réalité.

Mentionnons également, parmi les causes liées au systeme, I’effet institutionnel
et bien connu d’entrainement, qui fait que la moindre décision de financement du conseil général
est généralement suivie par la communauté, puis par la région: bon nombre d’opérations
arrivent ainsi a béenéficier de financements publics sans rapport avec leur utilité marginale.

Rappelons enfin que, depuis 1982, de nouveaux acteurs, les départements et les
régions, sont arrivés sur le marché des finances publiques, rejoints depuis par les différentes
communautés ; a I’effet institutionnel d’entrainement déja rappelé est venu s’ajouter un effet
politique, mais également de systeme, lié au besoin pour ces nouveaux venus d’affirmer leur
place et leur pouvoir, sachant que celui-ci, a défaut d’étre normatif — contrairement a certaines de
leurs homologues étrangeres, nos régions ne peuvent pas influer sur les politiques des autres
acteurs par des lois ou des reglements —, ne peut que reposer sur I’instrument financier. D’ou le
sentiment d’assister a une course vers la taille financiere critique, percue comme un élément de
pouvoir.

En conclusion, les études empiriques menées tant en France qu’a I’étranger
montrent que I’important reste en définitive ce que I’on a fait avec I’argent. L’augmentation des
impOts ou autres recettes n’est finalement pas grave, quand bien méme ce ne seraient pas de trés
bons impdts, des lors que la dépense a été utile et a généré des services, du dynamisme et
d’autres effets induits sur I’économie. La situation devient en revanche indéfendable lorsque de
mauvaises ressources financent de mauvaises dépenses. Aussi, bien que votre Commission se
préoccupe des recettes et de la fiscalité, elle ne peut rester totalement indifférente a la maniére
dont celles-ci sont utilisées.

M. le Rapporteur : Je vous remercie pour cet exposé tres complet et trés organisé. Dans votre
partie consacrée aux augmentations des charges, vous avez distingué les conséquences des
compétences nouvelles ou transférées, les augmentations des colts a activité égale et les
dépenses a caractére discrétionnaire, mais vous avez finalement consacré I’essentiel de votre
développement a I’analyse des causes institutionnelles. Pourriez-vous reprendre, de maniére plus
détaillée, les trois catégories de facteurs d’augmentation des charges et préciser leurs poids
respectifs ? Les choix different-ils fondamentalement d’une collectivité a I’autre ? Les évolutions
fiscales, particuliérement dans la période récente, sont-elles plus ou moins marquées par tel ou
tel de ces facteurs ?



Vous n’avez pas fait allusion a la part de I’Etat, en tant que contribuable, dans
I’évolution de la fiscalité locale. Et si vous avez bien décrit comment la multiplication des
acteurs pouvait étre source de dépenses, vous avez omis de signaler qu’elle permettait parfois de
voter I’impdt sans réellement le prélever... Cela aussi méritait d’étre pris en considération.

Enfin, comment appréciez-vous, sur un plan purement technique, I’effet fiscal
des transferts de compétences ou des attributions de nouvelles compétences (APA par exemple)
opérés sous la législature précédente, ainsi que des nouvelles compétences en passe d’étre
dévolues aux collectivités ? La Cour des comptes a aussi consacré une partie de son dernier
rapport public annuel & I’organisation des SDIS. A quel type de cause vous paraissent ressortir
les évolutions de la fiscalité relevées en 2005 dans les departements et dans les régions ?

M. Robert HERTZOG : Tout ce que je n’ai pas dit est immense... J’avoue ne pas avoir analyse
I’ensemble des données financieres pour I’ensemble des collectivités, ce qui m’aurait permis de
vous répondre plus précisément, mais c’est I’un des travaux que vous entreprenez. Je n’ai pas
évoqué la part payée par I’Etat, si ce n’est de fagon trés allusive en parlant du caractére artificiel
des bases des imp0ts locaux.

Revenons a la méthodologie. Qu’appelle-t-on fiscalité locale ? Est-ce ce qui est
inscrit dans les budgets ou les comptes administratifs ? Ce n’est pas ce que les contribuables
paient. Est-ce ce qui est mis en recouvrement par les services fiscaux, ou ce qui est effectivement
payé par les contribuables apres recouvrement ? Si I’écart entre le premier et le second n’est pas
considérable en Alsace, il peut étre beaucoup plus important dans d’autres régions ou
départements (notamment une partie de la couronne parisienne), au point de générer de
nouveaux systémes de transferts, dans la mesure ou I’Etat verse 100 1& ot I’on a voté 100 alors
que les contribuables n’ont payé que 70. Des élus locaux peuvent ainsi se dire: quand on
augmente les impdts, on augmente la part versée par I’Etat au profit de la collectivité. Autant de
facteurs qui font paraitre le systeme décalé par rapport a la réalité économique et sociale du
territoire considéeré, ce qu’il conviendrait de mesurer par des analyses a caractere non seulement
financier, mais également sociopolitique.

Pour en revenir aux facteurs d’augmentation des différentes charges, il est plus
facile pour I’universitaire d’énoncer une classification intellectuelle distinguant entre ce qui
reléve des compétences et fonctions nouvelles, de I’évolution des codts et de I’augmentation des
dépenses a caractere discrétionnaire, que de se lancer dans une description qui ne peut
s’envisager qu’a un niveau micro-économique.

Prenons un exemple. On peut aménager de nouvelles aires de jeux. On les
retrouvera dans le budget : cela correspond a telle dépense, de nature discrétionnaire. Mais voila
qu’une nouvelle régle entre en vigueur, qui impose I’utilisation de certains sols autour des aires
de jeux, ce qui, dans ma commune, a entrainé, il y a quelgues années, une dépense équivalant a
quatre points d’impots... Autrement dit, voila deux dépenses sur les aires de jeux, a ceci prées que
la premiére découle d’une volonté politique et la seconde d’une charge supplémentaire. Tout cela
correspond a des réalités parfaitement visibles sur le terrain, mais beaucoup plus difficiles a
classer, fonction par fonction, au niveau macro-économique et a repérer dans les statistiques
financieres nationales.



Sur I’actualité récente, je n’ai rien dit dans la mesure ou le debat est déja bien
lancé.

Sur la compensation des différentes charges, I’information du Parlement me
parait assurée, grace notamment aux rapports et aux réponses aux questions écrites.

Pour ce qui est de la dynamique en cours, et s’agissant plus particulierement des
régions, je vois plusieurs explications possibles, dont I’une tient précisément a la recherche
d’une masse financiére critique. Un président de région peut-il raisonnablement supporter d’étre
financierement plus petit qu’un de ses départements, voire qu’une communauté urbaine ? Sans
doute n’est-ce pas I’élément décisif. Mais il en est d’autres, a commencer par le fait que
I’autonomie fiscale des régions a été réduite au point que la part de leurs ressources fiscales
propres représente moins de 40 % du total...

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Moins encore !

M. Robert HERTZOG : ...sinon 37 ou 38 %, alors qu’elle dépasse encore 50 % pour les
communes et les départements. Or, plus la part de la fiscalité dans les ressources totales est
faible, plus il vous faudra en augmenter le taux pour compenser I’alourdissement des charges
pesant sur I’ensemble. On voit donc une relation tres claire entre le degré d’autonomie fiscale et
la portée des décisions portant sur les taux des imp6ts ; encore faut-il bien distinguer entre taux
et produit.

Une étude lancée en Alsace dans les années 1995-96, a la demande du conseil
économique et social régional, a visé a mesurer I’impact réel de la politique de la région,
I’exécutif régional arguant qu’une augmentation de 7 %, voire 12 %, n’aurait qu’un effet
dérisoire compte tenu de la faiblesse des taux alors appliqués. Elle a montré que plus le taux de
fiscalité est faible, plus il faut lui appliquer une progression importante : c’est mécanique ! Sans
oublier, point n’est besoin d’étre agrégé de sciences politiques pour le comprendre, qu’il est plus
facile d’augmenter significativement les imp6ts en début de mandat, quitte a expliquer que c’est
la faute des prédécesseurs...

Enfin, d’autres considérations politiqgues entrent en ligne de compte, a
commencer par ce que I’on fera de ce supplément d’argent : servira-t-il a financer des missions
relevant du « cceur de métier » de la collectivité, ou s’agira-t-il d’intervenir davantage dans le
champ de compétences d’autres personnes publiques, collectivités territoriales ou Etat ?

M. Pascal TERRASSE : Les transferts de charges, nous avez-vous dit, ont été dans les derniéres
années compensés d’une maniere généralement satisfaisante, mais il s’est posé en revanche un
probléme de concomitance : si les moyens transférés ont effectivement correspondu a la dépense
antérieure, il n’en a pas été forcément de méme pour I’accroissement de la charge résultant du
transfert. De ce fait, nous nous trouvons aujourd’hui dans un systeme intermédiaire, ou
I’autonomie fiscale reste inaboutie et I’autonomie financiére vis-a-vis de I’Etat trés relative,
celui-ci transférant des dépenses par essence évolutives — prise en charge du handicap, des
personnes agées, du RMI — alors méme que les ressources correspondantes — TIPP, taxe sur les



contrats d’assurance — sont passives et que la collectivité locale ne peut en déterminer
I’évolution. J’aimerais connaitre votre position sur cette problématique.

Deuxiemement, quelle appréciation portez-vous sur I'impact, a la fois des
dégrévements et des compensations dont I’Etat est & I’initiative ? Quelles peuvent en étre, sur un
plan macro-économique, les conséquences pour les collectivités territoriales ? Ainsi, le transfert
de certains personnels aux collectivités territoriales entrainera une profonde mutation du mode
de financement des retraites de ces fonctionnaires : il n’existe pas a ce jour de caisse de retraite
pour les fonctionnaires de I’Etat, dont les cotisations sont purement fictives; les agents
transférés, une fois intégrés dans la fonction publique territoriale, dépendront d’une caisse de
retraite identifiée, la CNRACL. Or non seulement la ressource correspondante n’est pas affectée,
mais nous n’avons pas mesuré les incidences macro-économiques de ce transfert.

Troisiemement, les chiffres économiques les plus récents sur I’évolution de la
dette publique font apparaitre une augmentation trés sensible de la dette des collectivités
territoriales. Vous avez souligné a juste titre que toute décision d’investissement d’une
collectivité locale entrainait forcément des frais de fonctionnement qu’il n’est évidemment pas
question de payer par I’emprunt. Or, dans le méme temps, les collectivités s’endettent de plus en
plus, ce qui, a terme, n’ira pas sans poser des problemes. Quel est votre sentiment sur ce
phénomene qui semble devenir tendanciel ?

M. Michel PIRON : Sur les transferts compensés, je partage en partie I’interrogation de
M. Pascal Terrasse : lorsque I’on a des charges dynamiques, inévitablement se pose le probléme
du caractére plus ou moins dynamique des ressources. L’APA est un bel exemple de charge
dynamique financée par le transfert de recettes pour le moins statiques...

Vous avez également posé la question du colt des procédures et des normes.
Pensez-vous vraiment qu’on le connaisse réellement ? Je reste trés perplexe a cet égard. Ce sont
le plus souvent des codts induits, trés indirects, peu lisibles quand bien méme ils sont
incontestables, qu’il s’agisse des conséquences de la loi SRU, de la loi sur I’eau, des surcodts
liés aux nouvelles normes de construction, de traitement des ordures ménageres, etc. Comment
les connaitre exactement, alors que nous manquons cruellement d’études d’impact préalables et
de simulations des conséquences financiéres de ces nouvelles normes ? Quel est votre sentiment
sur ce sujet ?

M. René DOSIERE : Ou est structurellement la source de la dépense dans une collectivité
locale ? Est-ce la volonté politique de dépenser ou la richesse de la collectivité qui fait que, plus
on dispose de ressources, plus on a tendance a dépenser ? Des études ont-elles été menées pour
répondre a cette question ?

Pensez-vous que I’opacité soit un facteur d’aggravation de la fiscalité locale ?
L’opacité peut découler des structures intercommunales dont les conseils votent des impots dont
ils nont pas a rendre compte au suffrage universel, ou encore tenir au fait que plusieurs
collectivités prélévent les imp6ts sur une méme assiette en sachant pertinemment que le
contribuable sera bien en peine de savoir qui est responsable de quoi... Dans un cas comme dans



I’autre, avez-vous connaissance d’études qui aient mis en évidence un rapport de cause a effet
entre I’opacité et I’alourdissement de la fiscalité locale ?

M. Jean-Jacques DESCAMPS : J’ai cru comprendre que vous aviez déja mené en Alsace le
travail que nous voudrions conduire. Si tel était bien le cas, le modele alsacien pourrait-il étre
étendu aux autres régions de France ? Pourrions-nous a tout le moins le consolider pour faire
avancer notre propre réflexion ? A vous entendre, sans bien connaitre le poids de chacune des
raisons que vous avez evoquees, on a I’impression qu’elles vont toutes dans le mauvais sens avec
un certain déterminisme... A quoi tient le lien entre I’augmentation ou non de la fiscalité et la
mauvaise ou la bonne gestion ? Existe-t-il des paramétres qui permettraient de déterminer ce qui
releve du déterminisme et ce qui reléve du volontarisme, dans un sens ou dans I’autre ?

Contrairement a ce que vous laissez entendre, toutes les dépenses des communes
ne sont pas sans résultat : chaque jour, en tant qu’élu local, je me demande si mon investissement
est porteur d’augmentation de bases et donc facteur de réduction —ou pour le moins de non-
augmentation — de la fiscalité. Dés lors, on peut se poser la question du lien entre fiscalité et
endettement. Je fais mienne, a ce propos, la question de M. Pascal Terrasse: quelles
conséquences faut-il tirer de la progression de I’endettement des collectivités territoriales ? Se
traduira-elle a terme par de la fiscalité supplémentaire ou, a I’inverse, par des investissements
propres a la réduire ?

Se pose enfin la question du lien entre les différentes collectivités : si I’on accroit
sa fiscalité pour arroser les communes, on les aide a ne pas augmenter la leur. C’est un effet
cascade, et un choix politique généralement trés apprécié par les maires... Le méme mouvement
peut se concevoir au niveau de I’Etat —on entend d’ailleurs tenir un discours politique
symétrique : I’Etat ne donnant pas assez aux collectivités territoriales, celles-ci sont bien
obligées de se rabattre sur la fiscalité ou sur la collectivité d’en dessous... Dés lors, ne faut-il pas
se poser la question de I’effet des subventions accordées par chaque niveau au niveau inférieur ?
Avez-vous conduit, en Alsace, une réflexion sur toutes ces questions d’ordre méthodologique, et
apporté un peu de clarté dans toute cette complexité ?

M. Jean-Pierre GORGES: Vous avez parlé de la multiplication des « entrepreneurs
politiques ». Nous assistons effectivement, I’organe créant la fonction, a une multiplication
institutionnelle de structures — pays, intercommunalités, régions —, et ce phénoméne se double
d’une autre dimension, transversale, qui tient au fait que chacun, dans le cadre de sa gestion
discrétionnaire, essaie de jouer les compétences de I’autre, tant et si bien que la multiplication du
nombre de structures conjuguée a celle du nombre de compétences exercées produit
certainement une inflation énorme. Avez-vous déja réfléchi aux incidences de ces deux effets, le
premier institutionnel, le second plus subtil lié a I’envie de tout un chacun d’exercer les mémes
compétences ?

Ma deuxiéme question appelle une réponse plus politique. Nous assistons a deux
démarches simultanées, mais en sens opposé : une démarche vers le haut, I’intercommunalité,
censée générer des économies, et une demarche de répartition, vers le bas. La conduite de ces
deux démarches s’est-elle inscrite dans une cohérence politique ? Les points de recoupement
entre I’axe montant et I’axe descendant ont-ils bien été placés aux bons endroits ? Cette
organisation administrative n’est-elle pas la premiére source de I’inflation fiscale en France ?



M. Jean-Pierre BALLIGAND : Vos réflexions doivent nous aider a élaborer notre propre
méthodologie. VVotre présentation a le mérite de sortir des sentiers battus, a commencer par celui
du procés systématique de I’Etat ou du volontariat politique des collectivités. La réalité est
effectivement un peu plus complexe : votre approche montre que, au-dela des nouvelles
institutions, se pose le probléeme du pouvoir, des acteurs et de I’assise du pouvoir. Pour le conseil
général, par exemple, grand vainqueur des lois de décentralisation de 1982-1983, celle-ci se
traduit par des politiques dans de nombreux domaines, y compris celui de la communication, que
I’on ne connaissait pas auparavant. De méme pour la coopération intercommunale, en phase
ascendante depuis 1992, puis 1999.

Vous n’avez pas dit un mot sur la clause de compétence générale. Je vous ai bien
entendu, ainsi que plusieurs de mes collegues, relever la multiplication des compétences
croisees, les lois de decentralisation de 1982 et 1983 n’ayant pas prévu de compétences
specialisées. Mais ce choix n’est-il pas devenu, compte tenu de la multiplication des institutions
et des acteurs, une source considérable de renchérissement des colts ? Quel est votre avis
personnel sur cette affaire ?

Vous avez parlé d’opacité, rejoint par M. René Dosiére et d’autres collégues, et
j’ai particulierement apprécié votre exemple : augmenter la taxe d'habitation et augmenter
I’imp6t sur le revenu, ce n’est effectivement pas du tout la méme chose. Pouvez-vous toutefois le
développer, certains d’entre nous connaissant d’ores et déja les effets quelque peu pervers de
certains mécanismes de substitution entre fiscalité d’Etat et fiscalité locale ?

Enfin, vous avez souligné, et nous sommes plusieurs ici a nous en inquiéter,
comment les collectivités territoriales sont désormais placées en situation de concurrence dans
I’exercice de leurs responsabilités. Ce systeme concurrentiel découle bien évidemment de la
clause de compétence générale : comme il n’existe pas de compétences spécifiques, chacun y va,
a plus forte raison lorsque c’est intéressant... Mais pourquoi ne voulez-vous pas faire de
catégorisation ? Le département est au cceur d’une problématique difficile ; c’est du reste au
niveau du conseil général que je crains le plus une explosion fiscale, d’autant plus qu’il n’existe
plus de part régionale de la taxe d’habitation.

Prenons I’exemple, douloureux, des handicapes. Le vieillissement de cette
population engendre une progression considérable des frais d’hébergement, a tel point que
certains conseils généraux se désengagent ou tout au moins ne bougent plus alors que le
phénomene ne fait que commencer. De ce fait, les conseils généraux qui s’efforcent d’assumer
leur responsabilité en la matiere se voient confrontés a des hausses encore plus substantielles.
L’action sociale représente déja 50 % des charges de la collectivité départementale. Et
contrairement a ce qui se produit lorsqu’une intercommunalité ou une région construit des routes
de desserte de zones industrielles, ouvrir un centre d’hébergement pour personnes handicapees
signifie qu’il faudra, année apres année, en financer le fonctionnement, sans retour sur
investissement... Pour un petit département comme I’ Aisne qui compte 500.000 habitants, cela
représente quatre points de fiscalité supplémentaires. 1l faut distinguer entre les collectivités qui
peuvent espérer un retour sur investissement —celles qui «font I’ingénierie » de la taxe
professionnelle lorsqu’elles aménagent les zones industrielles et les zones d’activité — et les
collectivités telles que les conseils généraux, conduits a investir dans des domaines ou I’on ne
peut espérer d’autre retour sur investissement qu’une charge de fonctionnement encore accrue,
d’autant que I’Etat, quel que soit le gouvernement, reste assez largement absent de ces
problématiques.



Mme Arlette GROSSKOST : Ce n’est pas d’aujourd’hui que de nouvelles compétences ont été
transférées avec, en principe, les financements correspondants. A-t-on suffisamment de recul
pour calculer précisément les charges de fonctionnement induites par ces nouvelles
responsabilités ? Quel est I'impact mathématique des compétences transférées ? Ainsi, la gestion
de certaines catégories de personnels désormais pris en charge par les collectivités territoriales
induira des colts de fonctionnement supplémentaires. Peut-on les calculer ? Face a cette inflation
des charges, la collectivité n’a d’autre alternative que d’« augmenter le gateau » a partager, en
alourdissant sa fiscalité ou de se résoudre a des choix de gestion, qui sont politiques.

M. Marc FRANCINA : Ne croyez-vous pas que I’empilement des structures favorise la course
a la subvention, laquelle incite par contrecoup a s’endetter ou a alourdir la fiscalité pour financer
le reste de I’investissement ? Cet effet pervers risque de poser des problémes, particulierement
aux petites communes qui veulent & tout prix avoir les mémes équipements que leurs voisines
plus riches.

Deuxieme question : les villes touristiques, dont la population peut étre tres faible
pendant une partie de I’année, se retrouvent a supporter de gros investissements d’infrastructures
dimensionnées pour faire face a la période touristique. Si certaines villes ou stations de sports
d’hiver parviennent a assumer cette situation, celle-ci trouve rapidement ses limites, comme le
montre I’exemple des Villages vacances familles (VVF) que I’on avait implantés un peu partout
il y a vingt ans: ces structures ne fonctionnant guere plus de trois mois, les communes ne
parviennent plus aujourd’hui & subventionner la remise a niveau, a tel point que la Caisse des
dépbts et consignations se débarrasse de la moitié de son parc de VVF et que méme M. Brémond
n’en veut pas...

M. Robert HERTZOG : S’agissant des compensations des transferts de compétences, la
Constitution a prévu un mode de calcul simple : ce sera autant que ce que I’Etat dépensait. Pour
objectif qu’il soit, ce critére n’est pas satisfaisant : rien ne dit que I’Etat dépensait & un niveau
optimal. L’expérience a montré qu’il fallait faire plus pour rattraper les inégalités territoriales,
d’ou la nécessité d’avoir non seulement le bon chiffre de compensation, mais encore la bonne
ressource, ce qui place le Gouvernement et le Parlement devant un choix trés difficile. 1l est
beaucoup plus facile d’assurer la compensation par une dotation, calculée et attribuée en raison
du colt, que par un impét. Mais, outre le fait qu’elle n’évolue pas spontanément, la dotation
n’est pas conforme au principe de I’autonomie fiscale —encore que la maniére dont on a
interprété la notion de ressource fiscale, afin d’y intégrer la part de TIPP, me paraisse assez
critiquable : je m’étonne méme que le Conseil constitutionnel I’ait accepté. Quoi qu’il en soit,
une dépense dynamique suppose que la ressource le soit également.

Existe-t-il des gisements de ressources fiscales encore exploitables pour assurer
la compensation des nouvelles compétences ? Probléeme majeur, devant lequel on a jusqu’a
présent préféré reculer. Imaginer une véritable fiscalité pour faire face a ce genre de dépenses est
tout a la fois tres simple et trés difficile.

Faute de pouvoir trouver une solution du coteé de la fiscalité indirecte — la TVA
n’est pas une ressource utilisable pour la fiscalité locale — ou par le biais de I’imp06t sur le capital
ou de taxes sur la pollution, force est de se rabattre sur le revenu. Au demeurant, les impots
locaux ont été historiquement créés comme des imp6ts additionnels & I’impét d’Etat sur le
revenu. A ceci prés que la bonne assiette ne saurait aujourd’hui étre I’IRPP, mais bien cet imp6t



moderne sur le revenu qu’est la CSG. Il serait assez logique que celle-ci fasse office d’impot
départemental, pour financer des dépenses sociales ; ce serait précisément un excellent moyen de
la réserver au social.

Malheureusement, les partenaires sociaux ne veulent surtout pas que les
collectivités territoriales puissent avoir acces a un imp6t qu’ils considerent comme leur étant
réserve. Ce blocage pose un probléme fondamental.

M. le Rapporteur : La création de la CNSA pour financer I’accompagnement du handicap
procéde quelque peu de cette logique, en tout cas indirectement.

M. Robert HERTZOG : Certes, mais tres partiellement.

M. Pascal TERRASSE : Il y a effectivement 0,1 point de CSG.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : C’est un début...

M. Robert HERTZOG : Toute solution peut se heurter & des obstacles politiques. Mais tant que
I’on n’aura pas une fiscalité locale moderne et évolutive, on en sera réduit a procéder a des
ajustements plus ou moins empiriques qui ne feront qu’accumuler des complexités — lesquelles
ont des colts — dans un systeme déja extrémement compliqué et rendre celui-ci encore plus
opaque.

S’agissant des degrevements, la question contient déja la réponse : I’imp6t local
n’est pas réellement I’impét payé par les contribuables. De ce fait, la nature économique comme
la pertinence sociale des masses financiéres mises en jeu par I’Etat, parfois considérables,
deviennent tres discutables.

La dette des collectivités territoriales a décru a partir de 1993 ; & partir de 1996-
1997, les collectivités territoriales ont été en excédent, au sens de Maastricht, de 0,2 ou 0,3 point
de PIB. Elles se sont donc désendettées, au prix d’un certain tassement de leurs investissements
et d’un recours assez important a I’autofinancement qui a contribué a I’alourdissement de la
fiscalité locale, dans des proportions qu’il n’est toutefois pas aisé de déterminer car cela s’est fait
en parallele a I’attribution de nouvelles compétences.

Cela dit, la dette des collectivités territoriales reste une dette saine, parce que
gagee par des dépenses physiques d’investissement —le probléme restant de savoir si
I’investissement réalisé est utile, voire générateur de retours de ressources comme, par exemple,
les infrastructures d’un lotissement...

M. Pierre BOURGUIGNON : Ce n’est pas le cas d’une bibliotheque...



M. Robert HERTZOG : Effectivement, ce n’est pas toujours le cas ; il est assez rare, méme
dans des collectivités présentées comme a vocation économique, de réaliser des investissements
producteurs de recettes. La bibliotheque construite par une communauté urbaine aura un co(t et
surtout générera des frais de fonctionnement énormes, tout comme un conservatoire ou un
équipement sportif.

N’allez pas croire & ce propos, M. Jean-Pierre Balligand, que j’aie voulu faire de
la globalisation, bien au contraire. Il faut regarder tout a la fois les différents impdts et les
différentes catégories de collectivités, d’autant que celles-ci changent. Ainsi I’image des
communautés ne peut plus se résumer a celle d’une collectivité entrepreneur économique : elles
interviennent dorénavant dans le social, dans le culturel, le sport et dans d’autres domaines
d’action nouveaux et colteux, qui réduiront rapidement leur marge de manceuvre en termes
d’investissement.

Si la dette publique locale augmente a nouveau, c’est parce que I’investissement
a redémarré, et elle ne me semble pas atteindre, pour I’instant, un niveau inquiétant.

Nous ne connaissons pas globalement le co(t des procédures et des normes. On
ne peut que les mesurer collectivité par collectivité : je peux savoir ce qu’il en colte pour ma
commune en frais d’avocats et de conseil juridique pour éviter I’annulation de ses marchés, de
ses déclarations d’utilité publique ou d’autres procédures ; on peut également connaitre les
délais, et par la méme occasion les codts, que génerent les procédures, mais on ne saurait les
retrouver dans les statistiques globales. D’ou la nécessité de s’en assurer trés concrétement au
niveau « micro-collectivité territoriale », sinon micro-économique.

Certains pays se sont dotés de « budgets de normes » et I’OCDE a développé
toute une méthodologie en la matiére : I’Etat ne peut émettre de nouvelle norme que pour autant
que celle-ci ne se traduise pas par une dépense supplémentaire excessive pour telle catégorie de
personnes ou entreprises. Les normes environnementales aux Etats-Unis ont ainsi fait I’objet de
calculs trés précis. Ces études, méme sans étre scientifiquement tres satisfaisantes, pourraient
représenter, au moins sur le plan intellectuel, un progrés non négligeable pour le Parlement.

Nous ne disposons d’aucune étude scientifique définitive pour déterminer la
source de la dépense dans une collectivité locale. D’autant qu’il existe une série de mythes
dépensiers : le mythe du développement local, de I’interventionnisme économique local, a
I’origine de combien de dépenses économiquement inutiles, et parfois de dépenses sociales
socialement inutiles !

La disposition de ressources génére de la dépense. Dans un organisme émargeant
a INTERREG, par exemple, on est porté a inventer des choses avec des organismes allemands et
suisses dont, franchement, I’utilité ne saute pas toujours aux yeux...

M. Marc FRANCINA et M. Jean-Pierre SOISSON : C’est vrai !
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M. Robert HERTZOG : Dans son rapport « Le sursaut », M. Michel Camdessus, tout en restant
tres rapide sur les collectivités territoriales, explique qu’il faudrait les obliger a faire de meilleurs
choix dans leurs dépenses... Un directeur genéral des services d’une collectivité me disait tout
récemment la méme chose des départements : il y a encore de I’argent — ce qui nous renvoie au
probléme de la multiplication des subventions et du chevauchement des interventions.

Je ne crois pas que I’on puisse définir de maniére claire et tranchée les
compétences des différentes collectivités. Plus il y en a, plus c’est difficile. Il faut laisser un
certain jeu. Les communes sont trop diverses pour que I’on puisse imaginer de leur imposer de
ne faire que ceci ou cela, telle compétence, telle ressource. Il en va de méme pour les
départements. Certains pays de I’Europe de I’Est s’y essaient : c’est infaisable.

Il est clair, en revanche, que le processus de contrainte sur les finances locales
devrait conduire les collectivités a se resserrer davantage sur les cceurs de métier, sur une
certaine spécialité de la dépense. La compétence « génétique » du département, c’est le social : il
ne doit plus chercher a faire ce que font les intercommunalités et la région. Mais de la a I’écrire
dans un texte... C’est aux différents acteurs de savoir faire preuve de raison.

Cela nous améne au probleme de la multiplication des entrepreneurs politiques.
La question est de savoir s’il y a un pilote dans le systeme. Ou s’effectue la régulation ?

Notre systéme souffre d’un manque et peut-étre d’une hypocrisie : un manque de
régulateur, I’Etat ne jouant plus ce role, cependant que I’hypocrisie consiste a dire qu’il n’y a pas
de régulateur dans le systeme local lui-méme ; et comme il n’y a pas de hiérarchie entre régions,
départements et communes, tout le monde peut faire la méme chose. Peut-on raisonnablement
tenir dans un systéme sans normes de gestion plus ou moins autoritairement fixées par I’Etat — le
Gouvernement, mais le Parlement a lui aussi un certain pouvoir en la matiere —, ni véritable
procedure de concertation ? J’entends parfois parler, dans les régions, de la création de conseils
de « grands élus » afin que les exécutifs se mettent d’accord sur I’évolution des différents postes
de dépenses ou de la fiscalité. L’étude dont j’ai deja parlé, sur I’ Alsace, aurait dd servir de base a
cette négociation inter-collectivités ; cela ne s’est pas fait.

Il m’arrive d’utiliser la notion de « décentralisation coopérative ». Le systeme
marche parce qu’il y a une coopération. Mais cette coopération se fait-elle sur les grands
objectifs ou seulement sur les marges ? S’il ne s’agit que de financer un équipement ou un
service supplémentaire, la chose est relativement aisée. Mais la concertation inter-collectivités
peut-elle se concevoir sur des objectifs financiers ou sur des grandes politiques, a I’instar de ce
que I’on appelle le fédéralisme coopératif en Allemagne ?

Je n’irai pas jusqu’a soutenir qu’il y a un modele politique alsacien, quand bien
méme les élus et politiques alsaciens et alsaciennes ne manqueront pas de I’affirmer... J’ai
toutefois I’immodestie de penser que le travail que nous avons réalisé en Alsace peut avoir
valeur de modele pour ce qui touche a la méthodologie : nous avons systématiquement distingué
entre impdt inscrit dans les budgets et imp6t prélevé, fiscalité budgétée et fiscalité DGI. A force
de collecter des photos, nous avons reconstitué un film et ainsi découvert comment s’était
transformé le systeme de finances locales dans ses structures. La part respective des différentes



collectivités a changé, celle des régions a quelque peu augmente, celle des communes a baissé, le
groupe communes-intercommunalité est reste relativement stable, sinon en légere augmentation,
alors que les départements n’ont enregistré que des variations conjoncturelles. Au sein de
chacune des catégories en revanche, les structures de financement ont beaucoup évolue.

Je n’ai effectivement pas parlé de la clause générale de compétence. Peut-on
I’abandonner ? Cela supposerait de la remplacer par des clauses spécialisées. Or nous nous
orientons plutdt dans une direction ou les EPCI auront une compétence generale...

S’agissant enfin des compensations, il est presque impossible de voir, aprés coup,
comment cela a marché. La vignette automobile, par exemple, a servi de compensation fiscale a
certains transferts de charges. Mais depuis, cette fiscalité, qui avait une certaine élasticité, a été
remplacée par une dotation... Comment maintenant s’assurer de la compensation de la
compensation par rapport & une charge antérieure ? Les statisticiens se noieront dans les
équations !

M. le Président: M. le Professeur, je vous remercie d’avoir répondu a presque toutes nos
questions et de nous avoir éclairés sur bon nombre de points.
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Audition de M. Alain GUENGANT,
Directeur de recherche au CNRS

(Extrait du procés-verbal de la séance du 8 mars 2005)

(Des documents fournis par M. GUENGANT a I’appui de son intervention sont reproduits en
page 169 du tome I11 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

M. Alain Guengant est introduit.

M. le Président : Mes chers collegues, nous accueillons M. Alain Guengant, directeur de
recherche au CNRS et chargé d’enseignement, notamment aux universités de Rennes | et Rennes
Il. Parmi de nombreux ouvrages et travaux d’expertise, il a cosigné en 2004 un rapport du
Commissariat général du Plan sur les effets péréquateurs des concours de I’Etat aux collectivités
territoriales.

M. le Président rappelle a M. Alain Guengant que les dispositions législatives relatives aux
commissions d'enquéte lui ont été communiquées. A l'invitation du Président, celui-ci préte
serment.

M. Alain GUENGANT : Du point de vue du contribuable, la réforme de la fiscalité locale
apparait tout a la fois masquée et inachevée.

Masquée, en ce sens que I’évolution des taxes locales s’est opéree non par une
réforme des assiettes, mais a coup de dégrevements législatifs : plafonnement de la taxe
d’habitation en fonction du revenu, plafonnement de la taxe professionnelle en fonction de la
valeur ajoutée. Ces deux dégrévements accordés par I’Etat ont contribué a réformer les deux
taxes en profondeur.

Inachevée, dans la mesure ou ces plafonnements de la taxe d'habitation et de la
taxe professionnelle ne concernent qu’une partie des contribuables. En zone urbaine, plus de la
moitié d’entre eux bénéficient du plafonnement en fonction du revenu ; autrement dit, la taxe
d'habitation n’est plus pour eux un imp6t local assis sur les valeurs locatives, mais bien un imp6t
national sur le revenu, a taux progressif qui plus est.

Inachevée aussi en ce que ses effets ne sont pas définitivement acquis : ainsi, le
plafonnement en fonction du revenu ne vaut que pour autant que les taux de la taxe d'habitation
n’augmentent pas. Sinon, on revient a la taxation sur les valeurs locatives et tous les avantages
du plafonnement en fonction du revenu sont perdus.

Du point de vue des collectivités publiques, c’est une réforme tout a la fois
codteuse et centralisatrice.



Colteuse pour les finances publiques: il n’est que de rappeler I’ampleur des
compensations financiéres versées par I’Etat en contrepartie des allégements d’impét, sous forme
soit de dégrévements, soit de compensations d’exonération. Si les concours de I’Etat aux
collectivités territoriales ont considérablement augmenté dans les années quatre-vingt-dix, cette
augmentation est uniquement imputable a I’accumulation des compensations venues en
contrepartie des allégements des impdts locaux. De ce fait, I’Etat est devenu le premier
contribuable local : la moitié de la taxe professionnelle et le tiers de la taxe d'habitation sont
finances par ses compensations. Seule la taxe fonciére sur les propriétés baties reste un véritable
impdt local, intégralement acquitté par le contribuable local.

La question se pose de savoir comment ont été financées ces compensations.
N’ont-elles pas contribué a creuser le déficit du budget de I’Etat ?

Mais cette réforme a également été codteuse en termes de politiques publiques.
Ces allégements d’impdts ont été autant d’occasions perdues de favoriser une véritable réforme
de la fiscalité locale. Les compensations ou les dégrevements ont toujours été accordes en
réaction aux echecs des tentatives de réforme, systématiquement rejetées. On aurait pu imaginer
une autre stratégie financiére, I’Etat utilisant une partie des dotations budgétaires pour favoriser
une réforme a produit décroissant, autrement dit pour réduire par le biais d’allégements les
transferts de charges entre les contribuables. La fiscalité locale aurait été rénovée en profondeur
si I’on avait accepté d’entrée de jeu une réduction du produit de I’impét au lieu d’accorder, au
prix d’un énorme investissement budgétaire de I’Etat, des allégements en réaction & I’échec des
réformes, de celle de la taxe professionnelle assise sur la valeur ajoutée en 1985 comme de celle
de la taxe départementale sur le revenu en 1990-1991.

A ce propos, le projet de la commission Fouquet met clairement en paralléle un
engagement de I’Etat d’accorder des allégements supplémentaires et un projet de réforme ; sans
discuter du bien-fondé de I’idée de supprimer la taxe professionnelle régionale, cette stratégie est
typiquement celle que je décrivais plus haut, qui vise a minorer les transferts de charges entre
contribuables — et par le fait entre collectivités, car les deux sont liés.

Réforme centralisatrice enfin, dans la mesure ou, d’exonération en exonération,
les collectivités subissent une érosion de leur autonomie fiscale: en termes de champ
d’application du vote des taux, les bases se rétrécissant d’autant, mais également en termes
d’effet bases, la politique fiscale des collectivités produisant de moins en moins d’effet de retour
a mesure que leur fiscalité propre devient de plus en plus réduite.

Précisons pour terminer que cette stratégie de réforme masquée, inachevée,
colteuse et centralisatrice ne concerne que deux des quatre taxes directes locales. La taxe
fonciere sur les propriétés baties, seul pilier intact de la fiscalité directe locale, se retrouve a subir
les hausses de taux les plus élevés : ils augmentent en moyenne deux fois plus vite que les taux
de taxe d'habitation et de taxe professionnelle...

M. le Rapporteur : Pourquoi ?

M. Alain GUENGANT : La est toute la question... Mais s’il reste apparemment intact, la
solidité de ce pilier n’est peut-étre pas definitivement assurée. La taxe fonciére sur les propriétés
baties repose sur des évaluations cadastrales dont vous connaissez tous le caractére inéquitable.



M. le Rapporteur : Pourquoi cette augmentation du taux du foncier bati, d’autant que vous
venez de rappeler I’archaisme de la définition de ses bases ?

Vous venez de décrire I’architecture de notre systéme de fiscalité locale dans une
présentation trés différente de celle du professeur Hertzog, ce qui est du reste tout a fait bien
venu du point de vue de notre information. Alors qu’il s’était attaché a decrire les causes de
I’évolution de la fiscalité locale et de ses taux, vous avez axé votre intervention sur la structure et
non sur les taux, exception faite du cas du foncier bati. Pourriez-vous poursuivre votre propos
dans ce sens, en raccordant la réflexion « structure » a la réflexion « taux » ?

M. Alain GUENGANT : C’est un fait acquis que, depuis la décentralisation, les taux de la
fiscalité locale augmentent continuellement, qu’il s’agisse des taux administratifs ou des taux
réels rapportés a I’ensemble des revenus créés par les communes. Continue depuis la
décentralisation jusqu’en 1999, cette croissance de la pression fiscale locale a par la suite
fortement chuté, mais pour une seule raison : I’accumulation des allégements d’impdts locaux
accordés tant aux entreprises qu’aux ménages.

Pourquoi les taux augmentent-ils ? On peut trouver une multitude de raisons.
Pour commencer, les services publics locaux ont tendance a croitre plus vite que les revenus.
Cette expansion de la consommation publique se retrouve dans de nombreux pays.

L augmentation de la pression fiscale locale en France est également liée, en
partie, aux réactions des collectivités territoriales a partir de 1982, sitdt les transferts engagés.
Les dépenses associées a ces nouvelles compétences ont progressé nettement plus vite que les
ressources — dotations ou imp6ts — transférées en contrepartie. D’ou un effet de ciseaux qui a
commencé a apparaitre, non pas en 1982-1983, mais au début des annees quatre-vingt-dix, et qui
s’est, par la suite, considérablement amplifie. La maniére dont les collectivités ont géré les
compétences transférées a eté incontestablement un facteur d’augmentation.

L’arbitrage des collectivités territoriales en faveur de I’autofinancement et la
réduction de leur demande d’emprunt ont également pesé sur les taux de fiscalité. Aux débuts de
la décentralisation, 60 % de I’investissement local était couvert par I’emprunt; nous n’en
sommes plus aujourd’hui qu’a 30 ou 35 %. La diminution, considérable, de la part de I’emprunt
en tant que mode de financement des investissements a été intégralement compensée par une
hausse de I’autofinancement, autrement dit de I’épargne nette des collectivités, et non par les
concours de I’Etat aux investissements qui sont restés proportionnellement constants.

Ajoutez a cela que les dotations de I’Etat, a périmétre constant, augmentent
moins vite que le produit intérieur brut, contrairement aux dépenses des collectivités territoriales.
La différence se répercute naturellement sur I’assiette fiscale contrdlée par les collectivités et
donc en premier lieu sur les taxes directes locales.

Dans le cas plus spécifique de la taxe d'habitation, intervient également un
arbitrage explicitement pratiqué par la plupart des collectivités territoriales, et qui consiste a
jouer de la variation différenciée introduite par la loi de 1980 pour reporter les hausses de
fiscalité directe sur les propriétaires en ménageant les occupants de logements et de facto, sous
I’effet du lien entre les taux, les entreprises. L’effet de ce report pratiquement systématique peut
s’amplifier ponctuellement, en particulier dans les communes industrielles membres de
communautés a taxe professionnelle unique, qui peuvent étre tentées de se reconstituer une mini-
taxe professionnelle a partir de la taxe fonciere sur les propriétés baties, dont le taux peut
littéralement exploser lorsque 80 %, voire 90 % des bases sont des bases entreprises. Certes, les



propriétaires résidents supportent également une hausse de leur foncier bati, mais celle-ci est
partiellement atténuée par la taxe d'habitation.

On peut également se demander, mais le sujet est trés complexe, si les
allégements d’impdts de I’Etat n’ont pas eux-mémes contribué a stimuler les hausses des taux
d’imposition. Les élus savent fort bien que les dégrévements réduiront I’impact de I’imp6t
concerne sur les contribuables. Le plafonnement de la taxe d'habitation en fonction du revenu en
a eté I’exemple le plus révélateur : certaines collectivités avaient délibérément supprimé des
abattements facultatifs pour augmenter spectaculairement le produit de la taxe en sachant
pertinemment que ces augmentations se répercuteraient non sur les contribuables, mais
intégralement sur le budget de I’Etat. Celui-ci a d0 prendre dés I’année suivante des dispositions
pour empécher ces comportements opportunistes.

M. Pascal TERRASSE : On sait que le plafonnement de la taxe d'habitation en fonction du
revenu n’a pas évolué depuis une quinzaine années. De ce fait, bon nombre de contribuables sont
sortis du dispositif. Ne croyez-vous pas qu’il serait temps de réformer en profondeur ce
plafonnement pour laisser une bouffée d’air complémentaire aux collectivités ?

Vous n’avez pas fait référence aux mécanismes de péréquation. Pouvez-vous
nous donner votre appréciation sur ce sujet ? Les systemes actuels vous paraissent-ils suffisants ?

Enfin, vous avez évoqué les travaux de la commission Fouquet. Elle a posé la
question de I’équité et de I’efficacité économique de I’imp6t local. Si vous jugez que cette
efficacité est faible, comment I’Etat pourrait-il a votre avis contribuer a la baisse de I’imp6t
local ?

M. Marc FRANCINA : Dans les années quatre-vingt-dix, la réforme des quatre taxes était toute
préte, les estimations préparées par les services de I’Etat, mais tout a capoté d’un seul coup sur le
plan politique, par le fait qu’elle allait faire exploser la taxe d’habitation dans tous les quartiers
populaires des grandes villes... Peut-on, quinze ans plus tard, reprendre ces études pour réformer
ces quatre taxes? Bon nombre de collectivités ont effectivement fait supporter, via les
dégrévements, leurs financements par I’Etat. Est-il vraiment possible de reprendre le travail
interrompu en 1992-1993 ? Le probléme est réel, mais personne n’a jamais eu le courage de
sauter le pas.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : René Dosiere peut vous expliquer...

M. René DOSIERE : Je ne répondrai pas la-dessus, ayant été rapporteur de la réforme des
valeurs locatives...

Les études que vous avez conduites ou dont vous avez eu a connaitre ne laissent-
elles pas a penser que plus une collectivité est riche, plus elle a tendance a dépenser et par le fait
a contribuer a la hausse de la fiscalite ?

M. Jean-Pierre GORGES : On pourrait croire a un mouvement de dérapage structurellement
inflationniste qui, au bout du compte, se retrouverait dans la dette de I’Etat et finirait en
catastrophe annonceée si cette situation ne tenait également a d’autres facteurs, et notamment aux
effets de la « loi Chevenement ».



Pour une communauté d’agglomération, le passage a la taxe professionnelle
unique revient a retirer aux communes membres une manne dynamique en contrepartie d’une
dotation de compensation non revalorisée. Vous nous avez expliqué comment certaines
communes parvenaient a se recréer une ressource évolutive en jouant sur le foncier non bati.
Mais n’aurait-il pas mieux valu expliquer aux communautés d’agglomération qu’elles avaient
d’abord intérét non seulement a bien definir leurs compétences de départ, mais également a
savoir utiliser le mécanisme de dotation de solidarité communautaire (DSC) pour revaloriser les
compensations ? On sait que les charges de personnels des communes galopent sous I’effet
notamment du glissement-vieillesse-technicité (GVT) alors que la plus grande partie de leurs
ressources reste figée. Mécaniquement, la fiscalité a augmenté dans toutes les communes
membres de communautés d’agglomération.

Ne pensez-vous pas que la multiplication d’acteurs politiques — régions, pays,
etc. — jouant dans les mémes domaines de compétence, parfois en compétition ouverte sur la
culture ou le sport, avec une prolifération de financements croisés, soit également un facteur
d’inflation non négligeable ?

Il est enfin une explication dont on ne parle pas: la création de nombreux
emplois aidés entre 1995 et 2000 — emplois-jeunes, CES, CEC et autres appellations. La
manceuvre ne co(tait pas cher et tout le monde en a embauché des quantités. L’organe créant la
fonction, ces gens sont restés dans les collectivités, élargissant progressivement leurs domaines
d’activité. Mais sitdt qu’ont disparu les aides associées, le maintien de ces compétences est
devenu un facteur trés inflationniste. De la méme maniére, peut-on préciser I’impact des
35 heures ? On sait que, dans les SDIS, I’effet n’a pas été négligeable. Ont-elles concouru a
I’augmentation de la fiscalité dans les collectivités ?

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Cela n’a pas pu jouer : ils étaient a trente-quatre heures !

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Comme Jean-Pierre Gorges, j’aimerais savoir si vous avez pu
mesurer |’effet en termes de dépenses publiques supplémentaires de la création de
I’intercommunalité — pays compris.

Jusqu’a ces dernieres annees, les collectivités avaient, dans leurs arbitrages,
préféré I’autofinancement a I’endettement. Mais depuis quelques années, en raison notamment
des taux d’intéréts trés bas, ce phénomeéne ne s’est-il pas inversé ? Cela n’a du reste pas empéché
la fiscalité locale de continuer a augmenter.

M. Jean-Pierre SOISSON : Que pensez-vous de I’élargissement du champ d’activité des
collectivités en dehors des compétences que leur a transférées I’Etat ? Chacun veut désormais
conduire sa politique de I’emploi. Autrefois, chacun voulait avoir sa zone bleue ; aujourd’hui,
tout le monde, régions, départements, veut par exemple sa maison de I’emploi, sa politique de
formation, alors que tout cela reste a proprement parler du domaine de I’Etat ! Le co(it de ces
initiatives nouvelles, qui dépassent le cadre des compétences normalement transférées, n’est-il
pas de nature a provoquer une explosion fiscale ?

Vous avez trés justement relevé que, faute d’avoir eu le courage d’entreprendre
une grande réforme fiscale, I’Etat est allé d’adaptation en adaptation, avec les conséquences
financiéres que I’on sait. Que pensez-vous a ce propos de I’affectation d’une partie du produit de
la TIPP aux régions ?



M. Jean-Pierre BALLIGAND : J’ai beaucoup apprécié votre présentation, y compris sur le
plan sémantique — réforme masquée, inachevée, codteuse et centralisatrice —, et la facon dont
vous avez mis en évidence les effets pervers des systemes de compensation mis en place par
I’Etat & chaque fois qu’échouait une réforme fiscale... Ne reste plus, et j’en suis d’accord, qu’un
seul imp06t local au plein sens du terme : la taxe fonciere sur les propriétés baties. Mais quelles
perspectives d’avenir pouvons-nous dégager ? Quels pourraient étre les grands axes d’une
nouvelle fiscalité locale ?

M. le Rapporteur : Vous avez cité les divers facteurs d’augmentation de la fiscalité locale.
Pouvez-vous situer les ordres de grandeur et de prééminence des uns par rapport aux autres ?

M. Robert Hertzog estimait juste avant vous qu’il n’y avait pas de régulation du
systeme, pas de pilote dans I’avion. Est-ce votre avis ? Pensez-vous qu’il existe une possibilité
de régulation ? Les engagements de stabilité que la France prend a Bruxelles recouvrent une
dimension étatique, une dimension sociale et une dimension locale. Mais qui peut étre comptable
de cette dimension locale, s’il n’existe pas de régulateur ?

M. Jean-Pierre BALLIGAND : A ceci prés que ce sont précisément les critéres de convergence
qui ont conduit petit a petit a rogner I’autonomie fiscale afin de limiter les prélevements
obligatoires locaux, remplacés par des dotations dont I’évolution ne suivait plus la croissance
du PIB.

M. Alain GUENGANT : Le dispositif de plafonnement de la taxe d'habitation en fonction du
revenu date de 1999. Le taux administratif a été fixé a 4,6 % ; en réalité, la taxe d’habitation est
aujourd’hui plafonnée a 3,4 % du revenu du foyer fiscal, mais seulement pour les contribuables
en dessous d’un certain seuil. Ce plafond est assorti d’un abattement forfaitaire, ce qui entraine
un effet de progressivité de la taxe d'habitation en fonction du revenu des contribuables. Pour la
premiére fois, nous avons un impot local progressif sur le revenu —non pas de jure, mais de
facto —, et ce jusqu’au seuil de 3,4 %.

Se pose le probléeme des contribuables qui franchissent ce seuil, s’exposant trés
probablement a un effet de ressaut trés important. Ensuite, la taxe d'habitation continue a
décroitre en proportion du revenu. De ce fait, les contribuables les plus taxés sont ceux qui se
situent au niveau du seuil, autrement dit les catégories moyennes-médianes et non plus les
catégories les plus pauvres comme dans I’ancien systéme. Dans les villes, compte tenu du fait
que plus de 50 % des contribuables sont plafonnés, le fameux « électeur median » se retrouve a
bénéficier du plafond.

Le rapport du senateur Yves Freville a remarquablement fait le point sur cette
réforme importante, cette «révolution tranquille » de la taxe d’habitation. Elle a toutefois
I’inconvénient de ne concerner qu’une partie des contribuables. Peut-on aller plus loin ? L’Etat
le souhaite-t-il ? Entend-il vraiment faire, explicitement, de la taxe d’habitation un véritable
impdt local sur le revenu ? Méme si, de facto, plus de la moitié des contribuables urbains sont
taxés sur le revenu, il n’est pas dit que I’Etat soit déterminé & faire de la taxe d'habitation un
véritable impot sur le revenu pour tous. Ce ne serait du reste pas sans poser de sérieux problémes
techniques, liés a I’utilisation de la base «revenus» pour d’autres modes de financement
publics, a la fameuse compétition entre notamment la base CSG et une base « revenus » locale.
Pour I’heure, la taxe d'habitation est devenue un imp6t dual : pour une partie des contribuables,
c’est un imp6t sur le revenu, national, a taux progressif ; pour I’autre partie, ¢’est un impdt local
assis sur des valeurs locatives dont vous connaissez comme moi I’origine. La question se pose
d’ailleurs de la compatibilité de ce systéme dual avec le principe de I’égalité des contribuables



devant I’imp6t. N’étant pas juriste, j’ai beaucoup de mal & y répondre. Reste que, sous le méme
intitulé, la taxe d'habitation désigne deux imp6ts fondamentalement différents. Il en est de méme
pour la taxe professionnelle assise tant6t sur la valeur ajoutée, tantdt sur la valeur des
immobilisations.

M. Jean-Pierre SOISSON : Poser le probleme ainsi ameénera forcément le Conseil
constitutionnel a réagir. Jamais je n’avais entendu décrire les consequences de la réforme de
1999 avec une telle clarte.

M. Alain GUENGANT : Je ne saurais dire ce qu’il en est sur le plan juridique ; mais sur le plan
économique, c’est la conclusion qui s’impose.

M. Pierre BOURGUIGNON : Cela remonte a dix ans !
M. Jean-Pierre BALLIGAND : J’en connais qui ont mal rédigé leur recours !

M. Alain GUENGANT : Je n’ai effectivement pas abordé le sujet connexe de la péréquation.
Avec mon collegue Guy Gilbert, nous avons réalisé pour le compte du Commissariat général du
Plan une évaluation du dispositif de péréquation financiére entre les communes, les départements
et les régions sur la période 1994-2001. Cette étude a d’abord permis de constater I’efficacité de
la péréquation : 40 % de correction des inégalités pour les communes, plus de 50 % pour les
départements et les régions. Ajoutons que le taux de correction des inégalités s’ameliore de
presque un point par an.

Du c6té des aspects negatifs, force est de reconnaitre que la péréquation est
inégale selon les collectivités. Tout le monde n’en bénéficie pas dans la méme proportion, quand
bien méme elle reste partout significative et croissante. Incontestablement, la politique de
péréquation financiére en France, qui remonte aux années soixante, avec la suppression de
I’ancienne taxe locale et le passage au versement représentatif de la taxe sur les salaires, a
incontestablement donné des résultats. Et si, pour les régions, le taux de correction élevé est en
partie liée au sérieux recul de I’autonomie fiscale régionale, la péréquation communale et
intercommunale est quant & elle trés performante et sa croissance est bien imputable aux
mécanismes — DSU, DSR, etc. — mis en place a cet effet.

La question reste de savoir si le verre est a moitié plein ou a moitié vide : doit-on
se satisfaire de 40 % de correction des inégalités ? La Constitution dispose que la loi doit
favoriser I’égalité, et non que I’on doit I’atteindre a toute force. Le resultat de la péréquation
intercommunale est d’autant plus méritoire que vous connaissez aussi bien que moi I’amplitude,
sans équivalent a I’étranger, des inégalités de pouvoir d’achat entre les communes francaises :
entre la plus riche et la plus pauvre, le rapport est de un a 8 500 ! La politique de péréquation a
permis d’obtenir des résultats, en amélioration croissante qui plus est, conformément au
cinquiéme alinéa de I’article 72-2 de la Constitution. Elle figure de surcroit parmi les criteres de
performance de la loi de finances.

Les valeurs locatives sont-elles encore réformables ? Disons-le : plus le temps
passe, plus la réforme devient impossible dans la mesure ou les écarts entre les situations
initiales et la situation actuelle ne font que s’amplifier. Elle était deja difficile en 1990, au point
que le Parlement a plusieurs fois reporté sine die I’intégration des nouvelles valeurs cadastrales
dans les roles; c’est encore plus vrai aujourd’hui, au point d’étre devenu politiguement
irréalisable compte tenu de I’amplification des transferts de charges.
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Vous avez posé la question de I’équité et de I’efficacité de I’impdt, ce qui pose
également le probleme du statut de la taxe professionnelle. Celle-ci présente également la
caractéristique d’un impdt dual, assis tant6t sur la valeur ajoutée, tantdt sur la valeur locative des
immobilisations. Certaines propositions de la « commission Fouquet » sont déja appliquées : la
taxe professionnelle est déja devenue un impdt sur la valeur ajoutée pour la moitié de son
produit, méme si cette moitié n’est fournie que par 150 000 contribuables, soit 5% du total.
C’est le méme probleme que pour la taxe d'habitation.

Le choix de la valeur ajoutée, en tout cas pour un économiste, est certainement le
plus pertinent dans le contexte actuel. L’excédent brut d’exploitation aurait trop exposé les
collectivités aux fluctuations conjoncturelles des bénéfices. La valeur ajoutée apparait comme
I’assiette moderne que peuvent souhaiter les collectivités territoriales pour réformer en
profondeur leur mode de taxation.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Cela réintroduit la part salaires.

M. Alain GUENGANT : Effectivement, mais les entreprises plafonnées sont déja taxees sur les
salaires. Le probléme est que, entre le plafond et le plancher, I’écart est énorme: 1,5 % au
plancher pour tout ce qui est banques et assurances, 3,8 % a 4 % pour tout ce qui est industrie.

M. le Président : N’y a-t-il pas un risque de délocalisation des ressources ?

M. Alain GUENGANT : Je ne suis pas sdr que la fiscalité soit véritablement un facteur de
délocalisation.

M. le Président : Je parle des transferts de bases.

M. Alain GUENGANT : Tres juste, et cela m’améne au probléme de la localisation de la valeur
ajoutée pour les entreprises multi-établissements. Je ne comprends pas les critéres envisages
pour répartir la valeur ajoutée entre les établissements d’une méme entreprise.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Il faut prendre des critéres physiques.

M. Alain GUENGANT : On songe, dit-on, a retenir le critere des emplois, ce qui posera un
sérieux probléme a toutes les entreprises industrielles.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Evidemment !

M. Alain GUENGANT : Pour I’heure, les bases de la taxe professionnelle sont I’image des
immobilisations, essentiellement des machines. Abandonner ce critére pour lui préférer celui de
I’emploi reviendra a transférer massivement les bases « valeur ajoutée » de taxe professionnelle
vers I’lle-de-France, la ou sont les services et les sieges sociaux, au détriment des endroits ou
sont installés les appareils productifs.

M. Pierre BOURGUIGNON : Exactement !

M. Alain GUENGANT : Je ne comprends pas pourquoi la « commission Fouquet» n’a pas
propose de retenir les dotations aux amortissements comme critére de répartition de la valeur



ajoutée multi-établissements, qui permettrait de reproduire fidelement I’inégale répartition des
immobilisations. Retenir exclusivement I’emploi ne peut qu’entrainer des transferts massifs.
Comment réglera-t-on le cas d’EDF, appelée a abandonner son régime dérogatoire et a rejoindre
le régime général du plafonnement ? Si on répartit sa valeur ajoutée en fonction du nombre
d’emplois, ce sera un effondrement des bases dans les collectivités ou sont installées les
centrales nucléaires...

M. Marc FRANCINA : Ce sera dur pour certains de nos collegues !

M. le Président : 1l y a pire : songez aux centrales hydrauliques télécommandées, ou il n’y a pas
un seul emploi ! Les propos de M. Alain Guengant ne font que confirmer mes craintes d’une
délocalisation des bases, tres dangereuse pour les zones a forte activité industrielle.

M. Alain GUENGANT : En effet.

Sur le rapport entre la richesse et la dépense, la réponse est claire : si certaines
collectivités dépensent plus que d’autres, c’est d’abord et principalement parce qu’elles sont plus
riches. Les travaux économétriques sur I’origine de la dépense communale, départementale et
régionale ont montré que I’inégalité de la dépense par habitant tient pour les deux tiers a la
richesse, le reste tenant aux différences de composition sociologique — a ce que I’on appelle les
criteres de charges et de besoins— et enfin aux choix politiques. Le comportement des
collectivités s’apparente quelque peu a celui du consommateur : plus on a des revenus élevés,
plus on consomme.

Ont également été évoqués la « loi Chevenement » et le régime de la TPU, ce qui
souléve la question de savoir si I’intercommunalité n’est pas également un facteur de hausse de
Iimpdt. 1l est avéré que I’empilement des structures di a I’intercommunalité favorise
I’accumulation des dépenses : lorsque les dépenses intercommunales augmentent de 10 %, les
dépenses des communes membres ne diminuent que de 1 a 2 %. Autrement dit, les transferts de
compétences dans le cadre de I’intercommunalité amplifient I’effet d’accumulation. On peut du
reste se demander s’il n’en est pas de méme entre I’Etat et les collectivités territoriales : toute
modification du périmétre de gestion des compétences a comme résultat d’accumuler la
dépense ; c’est en tout cas un fait acquis pour ce qui concerne I’intercommunalité.

Reste a savoir si cette accumulation de dépenses est justifiée ou non par des
contreparties en termes de services. Force est de constater une déperdition non négligeable sous
forme de charges de structure au niveau communautaire. Certains affirment que le bonus de
DGF accordé par I’Etat, qui a fait le succés de la « loi Chevénement », a été pour moitié absorbé
par des charges de structure supplémentaires.

M. Marc FRANCINA : Exactement.

M. Alain GUENGANT : Ajoutons que la taxe professionnelle unique, en créant un rapport
d’interdépendance trés étroit entre communes et communauté, pose un probléme de régulation
du systéeme. La TPU est certainement le systéme de fiscalité et de finances le plus complexe que
I’on ait jamais construit, qu’il s’agisse de I’attribution de compensation, de la dotation de
solidarité communautaire (DSC), des effets de transferts de charges, sans méme parler de
I’évaluation des charges transférées : si le législateur, par la loi du 13 ao(t 2004 relative aux
libertés et responsabilités locales, a jugé nécessaire d’en réformer les critéres, c’est bien qu’elle



posait probleme... Force est d’admettre que I’intercommunalité est plutét un facteur additionnel
d’accumulation des dépenses publiques.

Vous m’avez interrogé sur I’évolution de la dette des collectivités. Les taux
d’intérét sont effectivement tres bas. La rupture en 2003-2004 de la croissance de I’épargne
locale, qui n’avait jusqu’alors cessé d’augmenter, constitue un élément nouveau, et peut-étre un
peu préoccupant. L arrét de ce mouvement temoigne de fagon sous-jacente d’un effet de ciseaux
entre I’évolution des dépenses et celle des recettes, et pourrait rejaillir sur I’ensemble de la
situation financiere des collectivités territoriales : I’excédent — modeste — dont elles pouvaient se
prévaloir au sens des criteres de Maastricht pourrait se retransformer assez rapidement en déficit.

Reste que les collectivités ont su remarquablement gérer le choc considérable de
la libéralisation du crédit dans les années quatre-vingt et la hausse des taux d’intérét qui s’en est
suivie. Elles ont parfaitement su maitriser leur dette, aujourd’hui stabilisée a 100 milliards
d’euros. N’oublions pas que, jusqu’en 1984-1985, elles bénéficiaient de taux d’intéréts
privilégiés, tres inférieurs aux taux du marché. Ces bonifications ont été brutalement supprimées,
et de surcroit a une époque ou les taux d’intéréts réels s’envolaient pour atteindre des chiffres de
10 % a 12 %, contre 1,5 % a 2 % aujourd’hui ! Mais I’efficacité de cette gestion de la dette a
contribué a alourdir la fiscalité dans la mesure ou I’assainissement financier du secteur public
local n’a pu étre obtenu qu’au prix d’un recours accru a I’autofinancement.

M. René DOSIERE : Bercy ferait bien de s’en inspirer !

M. Alain GUENGANT : A quoi tient cette efficacité ? Tout simplement au fait que les
collectivités appliquent la regle d’or : elles n’empruntent que pour investir et remboursent sur
leurs fonds propres. C’est ce qui explique I’importance de leur épargne —35 a 40 milliards
d’euros — qui elle-méme explique la solidité de I’assise financiére des collectivités territoriales.
Par comparaison, I’Etat, ...

M. René DOSIERE : Fait exactement le contraire !

M. Alain GUENGANT :... n’aurait plus d’épargne brute si on le soumettait aux mémes régles
budgétaires : il est incapable de payer ses intéréts sur ses fonds propres et a fortiori d’amortir sa
dette.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Quel héritage !
M. René DOSIERE : La faute en revient a Bercy, quels qu’aient été les gouvernements.

M. Alain GUENGANT : La question de I’effet inflationniste des transferts de compétences,
quoiqu’un peu délicate, est a rapporter a ce que j’ai dit plus haut de la modification des
compétences au niveau local : au niveau national également, on peut penser que les transferts ont
un effet inflationniste dans la mesure ou se pose certainement un probleme de coordination des
politiques.

En acceptant la TIPP comme contrepartie de financement de I’acte Il de la
décentralisation, les collectivites territoriales n’ont certainement pas fait le meilleur choix.

M. le Président : On ne leur a pas donné le choix...
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M. René DOSIERE : On le leur a imposé !

M. Alain GUENGANT : La TIPP aurait été jusqu’aux années quatre-vingt-dix le meilleur impdt
dont pouvaient réver les collectivités territoriales, dans la mesure ou son produit augmentait plus
vite que le PIB. Mais cette évolution s’est brutalement cassée au début des années 2000, du fait
des nouvelles habitudes du consommateur qui privilégie désormais le diesel, mais également des
limitations de vitesse qui réduisent la consommation de carburant. Désormais, le produit de la
TIPP augmente moins vite que le PIB et devient un choix moins favorable pour les collectivités
territoriales. Reste a savoir ce qu’il en sera demain : tout porte a croire que son évolution sera
beaucoup moins favorable que par le passé, et méme paradoxalement moins avantageuse pour
les collectivités que les indexations que pouvait leur proposer I’Etat dans le cadre du contrat de
croissance et de solidarité.

Se pose également la question du mode de répartition de la TIPP. Les
départements ont en fait recu une pseudo-dotation de I’Etat, dans la mesure ol leur quote-part
n’est qu’une fraction de I’évolution de la TIPP, sans effet taux ni méme effet bases. La TIPP
départementale n’est donc pas un impot local, mais bien une pseudo-dotation.

Il en va autrement pour les régions puisque, dés I’année prochaine, I’assiette de
la TIPP régionale sera localisée —autrement dit, il y aura un effet bases — et, dés 2007, si
I’Europe en est d’accord, elles pourront en moduler le taux. La TIPP régionale sera alors
devenue un veritable impdt local, contrairement a la TIPP départementale.

Pour les régions, le probléme de la TIPP se pose en termes d’effet de retour : une
politique régionale peut-elle espérer avoir un effet favorable sur le rendement de la taxe
intérieure sur les produits pétroliers ? L autonomie fiscale des collectivités territoriales suppose
non seulement qu’elles puissent contréler les taux, mais également qu’elles puissent influer sur
les bases par le biais de leurs politiques propres, ainsi que I’a précisé, et a juste titre, le
législateur organique dans sa définition de I’autonomie fiscale.

Le paradoxe serait que la TIPP n’ait pas d’effet de retour ou, pire, un effet
négatif : en poursuivant leurs politiques de transport ferroviaire, les régions ne concourent-elles
pas a réduire la consommation de carburant, dont la plus grande partie est imputable aux
déplacements domicile-travail ?

M. Marc FRANCINA : 1l va falloir expliquer cela aux Verts...

M. Jean-Pierre BALLIGAND : On peut en dire autant du développement des transports en site
propre dans les communautés d’agglomération.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Heureusement que les subventions ont baissé !

M. Alain GUENGANT : M. le Rapporteur a posé la question la plus redoutable, celle des ordres
de grandeur des différents déterminants susceptibles d’expliquer la hausse des impéts.
Hiérarchiser les facteurs est un exercice tres difficile: quelle est la part des transferts de
compétences, de la volonté d’autofinancer plutdét que d’emprunter, de I’évolution des
allégements ? J’en viens a me demander comment une réponse pourrait étre construite avec un
argumentaire solide... L’évolution des taux d’imp6ts locaux est la résultante d’une multitude de
facteurs, tout a la fois différents d’une collectivité a I’autre et variables dans le temps. Prendre en



compte autant de parameétres simultanés est un defi qu’un économiste aura certainement du mal a
relever.

M. Jean-Pierre GORGES : A ceci prés que lorsque toutes les collectivités du méme type
modifient les mémes taux au méme moment et dans les mémes proportions, il doit forcément y
avoir un élément générateur. Ce ne peut étre une coincidence.

M. Alain GUENGANT : Dans ce cas, on peut supposer qu’il y a un effet national. On I’a déja
observé en 1991 lorsque les départements avaient tous augmenté leurs taux et pratiguement dans
la méme proportion.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Quelles qu’aient été les couleurs politiques.

M. Jean-Pierre GORGES : Sur une période d’observation assez longue, une multitude de
facteurs peut conduire a faire déraper la fiscalité — intercommunalité, multiplication des types de
collectivités et des compétences, etc. —, mais selon une direction asymptotique. Il en va tout
autrement lorsque toutes les collectivites de méme niveau, a la méme heure, font évoluer leur
fiscalité dans les mémes proportions : il ne peut y avoir dans ce cas qu’un seul phénoméne
générateur. La question est de savoir s’il est d’ordre politique, économique ou autre.

M. le Rapporteur : Et quelle était cette cause en 1991 ?

M. Alain GUENGANT : Le mouvement de 1991 est dii a la conjonction de deux phénomenes :
I’effondrement du produit des droits de mutation, d’enregistrement et de publicité fonciére, lié a
I’éclatement de la bulle spéculative, et, un peu plus tard, I’augmentation des dépenses sociales
résultant de la crise économique. C’est dans cette période 1990-1993 que s’est clairement
manifesté dans les départements I’effet de ciseaux entre le niveau des dépenses transferées et
celui des ressources accordées en contrepartie.

M. le Rapporteur : Peut-on parler d’un effet de I’APA sur I’augmentation des taux ?
M. Alain GUENGANT : Ce n’est pas si net que cela...

M. René DOSIERE : Vous nous avez a deux reprises parlé d’effet de ciseaux a propos de la
compensation des transferts de compétences dans les départements. Or les études de la
commission consultative d’évaluation des charges (CCEC) ont clairement montre que, jusqu’en
1996, les départements, contrairement aux régions, ont bénéficié de ressources transferées
supérieures a leurs dépenses.

M. Alain GUENGANT : Je me référe aux données publiées dans le dernier rapport de
I’Observatoire des finances locales.

M. René DOSIERE : J’en prends note, mais je vous communiquerai le rapport de la CCEC. Au-
dela des cas particuliers — certains ont perdu, d’autres énormément gagné —, il fait apparaitre
pour les départements un bilan global nettement positif jusqu’en 1996, date a laquelle la
ressource a cessé d’étre supérieure a la dépense. Pour les régions en revanche, les dépenses ont
toujours été supérieures aux ressources transférées.

M. Alain GUENGANT : L’Observatoire des finances locales a publié un premier bilan,...



M. René DOSIERE : Mais ce premier rapport de Paul Girod était trés politique.

M. Alain GUENGANT :... suivi d’un second, qui présentait également des séries. Précisons
que I’effet de ciseaux dont j’ai parlé ne se limite pas a I’aide sociale, mais touche également les
lycées, les colleges, etc.

M. René DOSIERE : Dans ce cas, je veux bien admettre que le bilan soit moins positif.

M. Louis GISCARD D'ESTAING : Considérez-vous le versement transport comme un élément
de la fiscalité locale ?

M. Alain GUENGANT : Le versement transport entre bien dans le champ de I’imp6t local, en
tout cas au sens de la comptabilité nationale. C’est donc bien un impdt local, qui a une propriété
extraordinaire : c’est le seul qui soit également acquitté par I’Etat. C’est un impodt trés
intéressant, puisqu’il est calculé sur I’ensemble des salaires versés, traitement des fonctionnaires
des administrations compris.

Y a-t-il enfin un pilote dans I’avion ? D’un point de vue global — peut-étre celui
de Sirius... —, le secteur public local, bien qu’il soit en croissance, n’en est pas moins un secteur
financiérement régulé, par la maitrise de I’épargne. Depuis la fin des années quatre-vingt, les
collectivités territoriales ont su maitriser leur évolution financiere. Elles se retrouvent a la téte
d’un patrimoine considérable —700 a 750 milliards d’euros, pour 100 milliards de dettes,
autrement dit, s’il s’agissait d’entreprises, plus de 600 milliards d’euros de fonds propres — qui
représente 80 % de I’équipement public de la France hors hdpitaux. Par comparaison, le
patrimoine en équipement de I’Etat n’est évalué qu’a 150 milliards d’euros. Les collectivités
territoriales apparaissent bien comme les aménageurs, en termes d’équipement public, du
territoire national.

M. le Rapporteur : Vous avez dit tout a I’heure que les collectivités étaient en excedent au
regard des critéres de dette publique ; or certaines notes ont tracé des perspectives différentes la
semaine derniére.

M. Alain GUENGANT : La dette publique regroupe celle de I’Etat, celle de la sécurité sociale
et celle des collectivités territoriales. Sur 1 070 milliards d’euros de dette publique, ces derniéres
n’en représentent que 100 milliards.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : En augmentation de trois milliards.
M. le Rapporteur : On les a accusées la semaine derniére d’aggraver la tendance.

M. Alain GUENGANT : Les années 2003-2004 marquent effectivement une inversion de
tendance par rapport a la situation observee depuis la décentralisation. Pour la premiére fois,
I’épargne ne progresse plus ; et comme I’investissement est maintenu, on constate un retour a la
demande d’emprunt. Plusieurs simulations prospectives semblent suggérer que les collectivités
territoriales se retrouveront face a un besoin de financement au sens des critéres de Maastricht.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : D’autant que les taux d’intérét sont tres bas.

M. Alain GUENGANT : En effet.
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M. Jean-Pierre BALLIGAND : Les collectivités sont d’autant plus portées a sauter sur
I’occasion.

M. Alain GUENGANT : La stagnation de I’épargne est a n’en pas douter un élément lourd.
M. Pascal TERRASSE : Il y également un « effet de cloche » a prendre en compte.

M. le Président : Plusieurs rapports montrent que les collectivités territoriales s’endettent a
nouveau depuis 2003.

M. Alain GUENGANT : En effet. Cela dit, ce phénomene n’a rien d’une explosion : nous en
sommes toujours & environ 12 ou 13 milliards d’euros d’emprunts.

M. le Président : Mes chers collégues, je vous remercie de vos questions et vous, M. Alain
Guengant, de la précision de vos réponses. Les informations que vous nous avez apportées nous
aideront dans la poursuite de nos travaux.



Audition de M. Dominique HOORENS,
Directeur des études et de la documentation de Dexia Crédit Local @

(Extrait du procés-verbal de la séance du 9 mars 2005)

(Les supports graphiques présentés par M. HOORENS a I’appui de son intervention sont
reproduits en page 183 du tome 111 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

M. Dominique Hoorens est introduit.

M. le Président : Mes chers collegues, nous accueillons aujourd’hui M. Dominique Hoorens,
directeur des études et de la documentation de Dexia Crédit Local. A ce titre, il dispose d’un
poste d’observation privilégié sur I’évolution et les perspectives de la fiscalité locale.

La note de conjoncture de Dexia est pour tous les intéressés une mine
d’informations. Pour 2005, elle fait notamment entrevoir « un rebond de la pression fiscale
locale » ; nous attendons de M. Dominique Hoorens qu’il nous explique pourquoi. J’en profite
par avance pour le remercier de ses contributions réguliéres a I’information des élus locaux,
contributions que, personnellement, j’apprécie beaucoup.

M. le Président rappelle & M. Dominique Hoorens que les dispositions législatives relatives aux
commissions d'enquéte lui ont été communiquées. A l'invitation du Président, celui-ci préte
serment.

M. Dominique HOORENS : Merci, M. le Président, pour ces mots d’accueil sympathiques.

Je dirige, au sein de Dexia Crédit Local, un service d’études tourné uniquement
vers les collectivités territoriales, y compris a I’échelon européen, ce qui peut apporter des
références utiles.

Nous publions deux fois par an une note de conjoncture ; la derniére, celle de
février 2005, a eu un peu plus de retentissement que d’habitude dans la presse. Nous y faisons
effectivement des projections sur la fiscalité locale pour 2005 — il s’agit de prévisions, toutes les
collectivités n’ayant pas encore voté leurs taux, mais j’y reviendrai lors des questions.

Dans I'immédiat, je vais décrire I’évolution a long terme de la fiscalité locale et
en tirer quelques enseignements. Avant de parler de la fiscalité locale en général, il convient de
préciser que les situations sont trés diverses d’une collectivité a I’autre, en ce qui concerne tant le
niveau de pression fiscale que son évolution.

(Graphique 1) De quoi dépend la pression fiscale ? Premierement, chaque
collectivité est sujette a des contraintes spécifiques sur ses ressources, en fonction du niveau des

(1) Les graphiques présentés par M. Hoorens au cours de son audition sont reproduits dans le tome 111 du présent rapport.
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dotations et des bases fiscales. Deuxiémement, chaque collectivité locale a une stratégie
financiere propre, avec deux arbitrages classiques : entre fiscalité et tarifs d’abord, c’est-a-dire
entre le contribuable et I’'usager de services publics, entre autofinancement et emprunt ensuite, a
savoir dans une perspective pluriannuelle entre fiscalité d’aujourd’hui et fiscalité de demain.
Troisiemement, I’étendue et la qualité des services rendus a la population ont évidemment un
impact sur les charges et par conséquent sur la fiscalité. Ce troisieme facteur, contrairement aux
deux premiers, est difficilement quantifiable. Les elus en sont seuls maitres, a travers leur
pouvoir d’apporter les réponses aux besoins de la population, et les données d’ensemble ne
permettent pas de rendre compte de la diversité des choix des 36 700 communes, des 18 000
groupements, 100 départements et 26 régions, soit plus de 50 000 acteurs. Or, les situations sont
treés diverses et cette diversité est difficile a illustrer. C’est sans doute un défaut de notre systeme
de suivi, nous n’avons pas d’informations comparatives chiffrées sur le niveau des services
rendus, leur étendue et leur qualité. Je tenais a prendre au préalable cette précaution, qui sous-
tend la suite de ma présentation, car je vais maintenant m’attacher a des évolutions globales.

(Graphique 2) Quels sont les principaux impdts locaux ? La taxe professionnelle,
acquittée par les entreprises, qui a rapporté 23,6 milliards d’euros en 2004 ; la taxe sur le foncier
bati, payée par les propriétaires ; la taxe d’habitation, payée par les habitants ; les droits de
mutation, qui sont des droits d’enregistrement ; la taxe intérieure sur les produits pétroliers,
instituée en 2004 au profit des départements en compensation de la gestion du RMI ; le
versement transport, assis sur les salaires et destiné a financer les systemes de transport collectif ;
la taxe d’enlévement des ordures ménagéres ; les cartes grises ; la taxe sur I’électricité, qui figure
sur les factures d’électricité ; la taxe sur le foncier non bati, qui ne rapporte que 900 millions
d’euros. Beaucoup de ces impdts sont partagés, c’est-a-dire qu’ils bénéficient a plusieurs niveaux
de collectivités, parfois aux quatre : région, département, établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) et commune. Et vous noterez que la fiscalité locale ne se résume pas aux
« quatre vieilles »; en particulier, deux autres impodts, le versement transport et la taxe
d’enlévement des ordures ménageéres, connaissent une forte croissance ces dernieres années.

M. Michel PIRON : Et la redevance d’enlevement des ordures ménageéres ? Ne fait-elle pas
partie de cet ensemble ?

M. Dominique HOORENS : Les redevances ne sont pas considérées comme des impdts ; la
distinction n’est pas de nature économique, mais purement juridique.

(Graphique 3) On entend tres souvent dire que les prélévements obligatoires
augmentent. Or qu’obtient-on en rapportant au PIB la somme des prélévements levés par I’Etat
et par les administrations publiques locales (APUL) ? Le résultat a Iégerement baissé entre 1982
et 2003, puisqu’il est passé de 22,5 % a 20,7 % : le mouvement n’est certes pas enorme mais il
n’y a pas eu de dérapage global, c’est un fait, alors que la part propre aux APUL est passée, en
vingt ans, de 3,5 % a 5,1 %.

Autre constat, il existe une trés forte porosité entre les prélévements de I’Etat et
ceux des collectivités territoriales — tout comme entre les prélévements sociaux et ceux de I’Etat,
mais ce n’est pas le sujet d’aujourd’hui. En effet, les flux financiers entre I’Etat et les
collectivités territoriales évoluent d’année en année. D’autre part, dans le cadre de la
décentralisation, I’Etat leur transfére des ressources nouvelles — celles-ci, depuis quelques
annees, accusent cependant une trés légere baisse, certains impéts locaux ayant été recentralisés.
Enfin, on ne parle pas du produit des impdts tels que votés par les collectivités en raison des
nombreux mécanismes de prise en charge par I’Etat.
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M. Jean-Pierre GORGES : Et les chiffres pour 2005 ?

M. Dominique HOORENS : Pour les connaitre précisément, il faudra attendre que les
comptables nationaux disposent des éléments nécessaires. Nous pourrons, si vous le voulez, en
parler ensuite.

Le pendant des prélevements obligatoires, ce sont les dépenses. Rapportées au
PIB, celles de I’Etat enregistrent une légére inflexion a la baisse, tandis que celles des
collectivités territoriales suivent un mouvement inverse, qui fut tres notable au début de la
premiére vague de décentralisation, puis s’est stabilisé et semble actuellement connaitre un
regain avec le début de la deuxieme vague, pour atteindre 10,2 % du PIB en 2003.

M. Michel PIRON : Puisque vous nous parlez la de valeurs relatives, il serait intéressant que
vous compariez avec I’évolution du PIB en valeur.

M. Dominique HOORENS : Toutes les données présentées sur ce graphique sont calculées par
référence au PIB, ce qui signifie donc bien, s’il y a stabilité relative, qu’elles augmentent de
maniére réelle, d’environ 4 % par an en moyenne.

(Graphique 5) Parmi les dépenses évolutives, le poste principal est celui des
dépenses de personnel des collectivités territoriales, qui ont davantage augmenté que leurs autres
dépenses. Elles devraient représenter 42 milliards d’euros en 2005 et participent a la tonicité de
I’ensemble des dépenses, supérieure a la croissance du PIB.

(Graphique 7) Comment ont évolué les dépenses de chacune des catégories de
collectivités territoriales depuis une dizaine d’années ? Celles des EPCI a fiscalité propre, de
création récente, progressent a un rythme trés soutenu mais pésent encore peu: environ
16 milliards d’euros en 2003, hors reversements. La dynamique des dépenses régionales,
départementales et communales est bien plus faible mais porte sur des masses beaucoup plus
importantes. L’évolution récente dans les régions tient au transfert progressif de la formation
professionnelle et des TER. Dans les départements, elle résulte de la création de I’allocation
personnalisée d’autonomie (APA) et de la prise en charge des services departementaux
d’incendie et de secours (SDIS). Mais le fait le plus significatif des dix derniéres années est bien
la montée en puissance des dépenses des groupements de communes a fiscalité propre.

M. Jean-Pierre GORGES : D’autant que, dans le méme temps, celles des communes n’ont pas
été réduites.

M. Dominique HOORENS : Oui, mais la croissance de la somme des dépenses des communes
et des EPCI est équivalente a celle du PIB.

M. Jean-Pierre GORGES : J’en conclus qu’il n’y a pas eu d’économies d’échelle.

M. Dominique HOORENS : Entre 1982 et 1992, le développement le plus important concernait
les dépenses des régions.

M. René DOSIERE : Mais les budgets des régions sont équivalents aujourd’hui a ceux des
EPCI.



M. Dominique HOORENS : Tout a fait.

(Graphique 8) Comment les « quatre vieilles » ont-elles évolué depuis 1982 ?
L’impdt le plus tonique est la taxe sur le foncier bati, puisque son produit a été multiplié par
presque sept en vingt ans —évolution d’autant plus sensible qu’aucun mécanisme de
dégrevement n’existe. La taxe d’habitation et la taxe professionnelle ont plus que triplé. La taxe
sur le foncier non bati, moins importante, est stable, compte tenu de la suppression des fractions
départementales et régionales.

Pour le contribuable, notamment en 2005, I’augmentation de chaque fraction
(communale, départementale, régionale) entraine donc des conséquences différentes selon son
poids relatif. La taxe d’habitation profite aux communes et groupements a hauteur de 69 % et
aux départements a hauteur de 31 % : I’augmentation de la fiscalité des régions ne touche plus
aujourd’hui la taxe d’habitation car la part régionale de cette taxe a été supprimée. La taxe sur le
foncier bati va aux régions pour 7 %, aux départements pour 28 % et aux communes et
groupements pour 65 %. Enfin, 8 % du produit de la taxe professionnelle est levé par les régions,
29 % par les départements et 63 % par les communes et groupements. Les dynamiques
s’appliquent donc a des masses financieres d’importance notablement différente.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Les régions font-elles davantage porter les hausses d’imp6t sur
la taxe fonciére ou sur la taxe professionnelle ?

M. Dominique HOORENS : Je suis géné pour répondre sur 2005, car toutes les régions n’ont
pas encore adopté définitivement leurs taux. Nous prévoyons cependant qu’un certain nombre
d’entre elles useront de la faculté dont elles disposent désormais d’augmenter davantage le taux
de la taxe professionnelle que celui des taxes sur les ménages. Il faut dire que I’effet de levier est
plus fort en raison des regles de liaison des taux : en augmentant un peu sa taxe fonciere, la
collectivité dispose alors de plus de marge de manceuvre pour faire varier sa taxe
professionnelle.

En schématisant, on constate donc que, depuis vingt ans, les dépenses des
collectivités territoriales ont augmenté davantage que la croissance économique, tandis que les
dotations de I’Etat augmentaient plus que I’inflation, mais moins que la croissance économique.
Le décalage entre I’évolution des dépenses et des ressources a été compensé par la progression
naturelle des bases, mais aussi par la hausse des taux. C’est un constat un peu mécanique.

Les régles fiscales — bases et taux — étant sans cesse modifiées, il est compliqué
de caractériser I’évolution de la pression fiscale par niveau de collectivité territoriale et, pour
obtenir des tendances faisant abstraction des réformes, nous devons retraiter I’information
disponible pour avoir une approche économiquement équilibreée.

(Graphique 9) La fiscalité des communes et des groupements évolue en moyenne
entre 0 % et 4 %. Elle est rythmée par des cycles électoraux assez marqués : on constate ainsi
que les alourdissements de pression fiscale sont concentrés en début de mandat municipal.

(Graphique 10) Pour les départements, les statistiques ne permettent pas d’isoler
un lien aussi fort avec le cycle électoral, les renouvellements ayant lieu de maniére fractionnée.
Les augmentations sont assez significatives, celles de 2002 et 2003 étant imputables a
I’apparition de nouvelles charges, relatives aux SDIS ou & I’APA. En 2005, le taux de croissance
de la pression fiscale des départements devrait encore avoisiner 4 %.



(Graphique 11) Les régions ne votent leurs taux que depuis 1989. Elles les ont
fait augmenter en moyenne dans des proportions assez significatives — plus de 20 % la premiére
année. Un rebond a été constaté juste apres I’année du premier renouvellement, en 1993, et, pour
2005, nous prévoyons encore une augmentation moyenne de 20 %. Mais le dernier mandat
constituait un contre-exemple : la fiscalité a été relativement étale entre 1997 et 2004.

M. Jean-Pierre GORGES : C’est toute la différence entre la gauche et la droite...
M. le Rapporteur : Je ne pense pas qu’il soit possible de tirer une loi d’une aussi petite série.

M. Dominique HOORENS : 1l faudrait élaborer une carte retragant I’évolution de la fiscalité
des régions en fonction de leur couleur politique, mais je ne suis pas sir que cela fasse apparaitre
des résultats trés tranchés. Cela n’a pas été fait, me semble-t-il.

(Graphique 13) La taxe d’habitation suit un processus que je qualifie de
« nationalisation progressive », qui procede de deux mécanismes, surtout palpables depuis une
dizaine d’années. Premiérement, I’Etat supprime des bases en instaurant des exonérations et en
versant des compensations aux collectivités. Deuxiémement, il se substitue au contribuable local
en plafonnant la taxe d’habitation en fonction du revenu et en accordant des dégrévements.
Ainsi, quand les dotations manguent de tonicité, outre que les collectivités accroissent leur
fiscalité, I’Etat doit injecter indirectement de I’argent dans le circuit par le biais des
dégrevements, ce qui réduit la part des contribuables dans le produit voté de la taxe d’habitation.

Je fais un constat similaire pour la taxe professionnelle : les cotisations des
entreprises se sont stabilisées, surtout grace aux compensations versées par I’Etat depuis la
suppression, en 1998, de la fraction masse salariale et, dans une moindre mesure, aux
dégréevements. Par ailleurs, une partie de la taxe professionnelle acquittée par les entreprises
n’alimente pas les budgets des collectivités territoriales mais celui de I’Etat, au travers des
cotisations minimales notamment : une part de la fiscalité locale est donc payée par I’imp6t
national, tandis qu’inversement une partie de I’imp6t local alimente les caisses de I’Etat, ce qui
contribue a I’illisibilité du systeme.

(Graphique 14) La taxe fonciere est celle des taxes directes locales qui a
augmenté le plus et elle n’est pas prise en charge par I’Etat mais par les seuls contribuables
détenant du patrimoine bati — notamment les ménages et les offices HLM —, a quelques petites
exceptions pres.

Ayant tiré ces quelques constats d’une chronique de vingt ans de fiscalite, je
rappelle que le rapport d’information du sénateur Yves Fréville constitue une mine
d’informations sur la nationalisation — ou centralisation — de la taxe d’habitation et ses impacts.
Le rapport de la « commission Fouquet » sur la taxe professionnelle est tout aussi intéressant
pour décortiquer ces processus assez complexes.

Pour conclure, le handicap principal de notre systéeme fiscal est sa faible lisibilité.
La plupart des contribuables, a la lecture de leur feuille d’imp®t, éprouvent un sentiment diffus :
le service rendu, I’impact des votes du conseil municipal, sont souvent masqués par I’action des
autres niveaux de collectivité ou par les dispositifs d’Etat ; le niveau de fiscalité, dans leur esprit,
ne traduit plus la politique réellement mise en ceuvre par les élus. Ce phénoméne est d’autant
plus marqué que les dotations évoluent constamment, ce qui peut entrainer une variation de la
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pression fiscale. Compte tenu de cette difficulté a lire les responsabilités, notre systéme
mériterait de gagner un petit peu en transparence.

La péréquation joue plus ou moins bien son role. En effet, nos impdts locaux, tres
divers, sont de vieux impdts, particulierement la taxe d’habitation et la taxe fonciére. Les valeurs
locatives sont aujourd’hui deconnectées de la réalité économique. Quand I’exercice de
revalorisation des bases a été testé, il me semble que la hausse moyenne atteignait 70 %, avec
des écarts extrémes (entre deux fois plus et — 40 %). Or ces bases extrémement anciennes servent
aussi indirectement a calibrer les dotations d’Etat qui participent & la péréquation. Celle-ci s’en
trouve donc faussée.

M. Jean-Pierre GORGES : Cela ne pose un probléme que lorsque des disparités existent au
sein d’une commune, mais pas d’une commune a I’autre, si c’est faux partout, ce n’est pas
grave...

M. Dominique HOORENS : Le probleme se pose aussi d’une commune a lautre car la
péréquation ne s’applique pas de facon homogéne : dans les collectivités hébergeant 80 % de
logement social sur leur territoire, les nouvelles valeurs locatives s’établiraient & un niveau
inférieur de 30 %. D’une commune a I’autre, I’impact n’est pas homogene. Les écarts sont trés
significatifs.

Quoique notre systéme fiscal préte le flanc a des critiques, la gestion des
collectivités territoriales est globalement correcte et, d’un point de vue macroéconomique,
celles-ci se portent plutdt bien. Vaille que vaille, un service plus que convenable est rendu
pratiquement partout a la population et I’investissement local reste assez dynamique. Il ne faut
donc pas jeter le bébé avec I’eau du bain : si notre systéme fiscal présente nombre de limites et
d’injustices, s’il appelle certes une rénovation, il a néanmoins permis pendant vingt ans
d’alimenter les caisses des collectivités, méme si les mécanismes sont parfois farfelus. En
somme, le résultat final n’est pas si mauvais.

M. le Rapporteur : Lorsque vous avez évoqué la porosité entre les administrations publiques
locales et I’Etat, vous avez décrit des flux réciproques. Mais la porosité n’est-elle pas aussi liée
aux choix politiques des différents échelons ? Quand I’Etat fait des économies, les collectivités
territoriales ne sont-elles pas tentées de dépenser plus ?

Dans votre méthodologie, communes et groupements de communes sont
systématiquement amalgamés. Or il est essentiel, pour nos travaux, que les deux ensembles
soient distingues.

Vous avez evoqué un léger sursaut des dépenses des collectivités territoriales
avec la deuxiéme vague de décentralisation. A quel élément précurseur pensez-vous ?

Vous avez dit ne pas établir de carte liant I’évolution de la fiscalité et la couleur
politique des collectivités territoriales. Il ne serait pourtant inintéressant, ni pour la science, ni
pour votre business de disposer de cet outil. S’il est vrai que ce travail n’a pas été effectué,
pourquoi tant de pudeur ?

Vous dites qu’il ne faut pas jeter le bébé avec I’eau du bain, que notre systeme
fiscal permet, somme toute, d’investir. Les précédents intervenants ont bien affirmé qu’il fallait
prendre en compte, dans I’arbitrage entre endettement et fiscalite, le fait que I’endettement



d’aujourd’hui est la fiscalité de demain mais également les recettes de demain, a condition que
les investissements soient judicieux. Qu’en pensez-vous ?

Pour I’exercice 2005, nous connaissons déja certains chiffres, soit que des votes
aient déja eu lieu, soit que des informations publiques aient été communiquées. Pouvez-vous
nous en dire quelques mots ?

Compte tenu des secteurs d’intervention de Dexia, vous disposez sans doute
d’éclairages utiles sur la fiscalité locale dans le reste de I’Europe — pour autant qu’il soit possible
de comparer les systemes étrangers avec le ndtre —, a propos du lien avec les cycles électoraux,
de I’arbitrage entre endettement et fiscalité, et des causes d’évolution des taux, de la demande
locale et du service rendu.

M. Dominique HOORENS : Pourquoi ai-je employé le mot « porosité » ? Pour deux raisons.
Les sommes prélevées sur les contribuables sont imputées par les comptables nationaux soit aux
collectivités territoriales, soit & I’Etat, et la premiére source de porosité est liée au fait que la
frontiére entre les prélévements obligatoires des collectivités territoriales et ceux de I’Etat, telle
que fixée par la comptabilité nationale, ne correspond pas complétement a celle que I’on
imagine. Ainsi, les frais de dégrevement, qui ne vont pas aux collectivités territoriales, figurent
dans les prélevements pour les APUL. Le deuxiéme type de porosité intervient plutot dans le
temps : au cours des vingt dernieres années, certains imp0ts nationaux sont devenus locaux,
comme la vignette ou les droits de mutation, et, ces derniers temps, le mouvement s’est inversg,
avec la suppression de la taxe d’habitation percue par les régions.

Pour parler abruptement, les transferts de compétences sont-ils bien ou mal
compensés ? Le probleme est infernal. 1l est un transfert dont le résultat n’est guere contesté par
les Frangais : celui des lycees et des colléges, lesquels sont aujourd’hui dans un bien meilleur
état qu’il y a vingt ans. L’Etat compense en versant aux collectivités territoriales I’équivalent de
ce que lui coltaient ces équipements, partant du principe qu’il envisageait de ne pas investir
davantage. Si celles-ci décident de faire davantage, elles doivent payer car il serait
intellectuellement compliqué — et méme déresponsabilisant — de faire rembourser I’Etat. Mais il
faudrait que les contribuables soient conscients de I’effort accompli par leur collectivité
territoriale et de la mobilisation de ses €lus. Or, personne n’est actuellement capable de faire le
lien entre une réalisation et son colt : si I’Etat réduit ses impdts mais que les prélévements
locaux augmentent, personne ne fait le rapport avec le transfert de compétence, ni
individuellement, ni globalement.

Dans certains pays, les collectivités territoriales percoivent des imp6ts
additionnels a ceux de I’Etat, notamment sur I’imp6t sur le revenu, ce qui simplifie les transferts
et clarifie la feuille d’imp6t. En France, on constate le mouvement de décentralisation et de
glissement de la fiscalité au niveau macroéconomique, mais pas individuellement: le
contribuable ne peut pas le rattacher a la conduite de la politique de telle ou telle collectivité.

L’intégration entre communes et groupements étant de plus en plus forte, avec un
développement, notamment, de la taxe professionnelle unique (TPU), il devient difficile d’isoler
les deux. C’est techniquement possible, mais I’ensemble « communes plus groupements » est
économiquement plus pertinent et permet de mesurer les évolutions sur des séries longues.

La création des intercommunalités génere-t-elle plus de fiscalité ? 1l serait
simpliste de répondre : « oui » ou « non ». Si les communes se regroupent, c’est généralement
pour créer des services nouveaux, particulierement en milieu périurbain.
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M. le Rapporteur : Pour créer des services nouveaux ou pour mutualiser les colts et accomplir
des économies ?

M. Dominique HOORENS : Pour les deux ; il faudrait examiner la qualité du service rendu et
son codt dans les 50 000 cas d’espece, avec sa traduction sur la feuille d’impét.

M. le Rapporteur : Une augmentation de dépenses peut certes avoir pour conséquence la
création de services nouveaux, mais, en I’occurrence, la question a laquelle j’aimerais obtenir
une réponse est double: les dépenses des collectivités territoriales ont-elles augmenté et
I’augmentation est-elle justifiée par le financement de services nouveaux ?

M. Dominique HOORENS : Isoler les groupements et les communes est delicat car cela
reviendrait a imputer la totalité de la TPU aux groupements et a constater une réduction des
impdts communaux, sans qu’aucune conséquence puisse étre tirée de cette analyse.
L’information existe certainement dans les travaux de la Direction générale des collectivités
territoriales et de la Direction générale des imp0ts mais I’interprétation me semble périlleuse.

La montée des dépenses des régions en 2003 est imputable au transfert progressif
des compétences formation professionnelle et TER, alors que la deuxiéme vague de la
décentralisation, en 2004, a commence avec le RMI.

Nous n’avons jamais croisé les données sur les augmentations fiscales et sur la
couleur politique des collectivités. Ce n’est pas de la pudeur.

M. le Rapporteur : Vous n’étes guere curieux !

M. Dominique HOORENS : L’exercice pourrait étre fait mais il n’est pas de notre ressort.
Notre direction des études se contente d’examiner la situation financiére conjoncturelle des
collectivités territoriales. Notre direction des engagements procede a une analyse des risques en
verifiant la faculté pour une collectivité territoriale de faire face a sa dette, sans considération
aucune de sa couleur politique.

Le choix stratégique entre fiscalité immédiate, par le biais de I’autofinancement,
ou étalée dans le temps, par le biais de la dette, joue effectivement sur le niveau de pression
fiscale.

Nous ne disposons pas du recul historique nécessaire pour la totalité des pays
européens mais nous avons commencé a effectuer des coupes comparatives sur des périodes
assez courtes. Certains dispositifs étrangers montrent leurs limites, comme la taxe
professionnelle allemande, assise sur le résultat des entreprises : les ressources des collectivites
territoriales varient énormément suivant la croissance economique, ce qui s’avere compliqué a
gérer pour les collectivités. Un autre type de prélévements me parait au contraire assez
intéressant : celui des imp6ts additionnels a I’imp6t sur le revenu, courants en Europe du Nord,
et tres profitables a la péréquation. En France, la péréquation tend a rapprocher la richesse des
collectivités sans prendre en compte celle de leurs habitants, ce systéeme profitant aux
contribuables riches des collectivités pauvres a travers leurs bases et pénalisant les pauvres des
collectivités riches ; I’idéal est de combiner les deux types de péréquation.
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M. le Rapporteur : Indépendamment de la structure de I'impdt, y a-t-il une tendance a
augmenter les taux a I’étranger ?

M. Dominique HOORENS : Bien slr. L’agrégat des prélevements obligatoires locaux
augmente dans les autres pays, mais je ne dispose pas ici de données plus fines au niveau
européen. Elles pourront vous étre communiquées. (Graphique 14)

M. le Rapporteur : Il serait utile que vous nous fournissiez ultérieurement des données sur
I’évolution des taux dans I’ensemble européen. Lorsque les ministres des finances successifs
viennent devant notre assemblée rendre compte des programmes triennaux d’évolution des
finances publiques, on observe une baisse de la fiscalité d’Etat, une approche aussi performante
que possible des prélévements sociaux, mais une fatalité de I’évolution haussiére de la fiscalité
locale, sur laquelle le Gouvernement a relativement peu de prise. Nos voisins sont-ils aussi
confrontés a ce probléme ?

M. Dominique HOORENS : Les instruments de comparaison existants sont pilotés par
Eurostat, a partir des élements fournis par les comptabilités nationales. Mais la difficulté est de
trouver des concepts similaires. Le concept francais de prélevements obligatoires, par exemple,
recouvre des agrégats trés divers, y compris de la fiscalité qui n’entre pas dans les caisses des
collectivités. La comparaison des évolutions des grandes masses, en revanche, est d’ores et déja
possible, et je communiquerai a votre commission d’enquéte des éléments a ce propos.

M. René DOSIERE : La remarque du Rapporteur sur le business parait assimiler Dexia a une
sorte de bureau d’études ayant pour but de préter de I’argent aux collectivités territoriales.

M. le Rapporteur : Pour moi, business est un mot positif !

M. René DOSIERE : Or on constate que celles-ci, au cours des derniéres années, ont davantage
financé leurs investissements par la fiscalité que par I’emprunt. Doit-on en conclure que les
conseils de Dexia aux collectivités n’ont guere été performants ?

Peut-on estimer la contribution des collectivités territoriales a la croissance
globale, par le canal de leurs investissements, que met en valeur votre note de conjoncture en
2003 et 2004 ?

Vous avez estimé que « notre systeme mériterait de gagner un petit peu en
transparence ». Quel euphémisme ! Pour ma part, je considére qu’il devrait gagner beaucoup en
transparence.

La correspondance entre les rythmes électoraux et la courbe de I’évolution
fiscale est évidente pour les communes, mais en quoi cela joue-t-il pour les intercommunalités,
qui ne sont pas responsables devant I’électeur ?



M. Michel PIRON : Pourriez-vous nous donner d’autres exemples de systémes plus lisibles en
Europe, susceptibles de nous inspirer ? Par ailleurs, j’aimerais en savoir un peu plus sur le poids,
méme global, de la fiscalité locale par rapport a I’ensemble des prélevements chez nos voisins.

Etes-vous en mesure de distinguer entre I’évolution des prélévements liée au
fonctionnement et celle liée a I’investissement ? Cela nous serait trés utile, car il y a la des choix
politiques majeurs.

Plutdt que de vous référer au « contribuable » ou a I’« usager », termes plus
anciens, vous avez choisi d’axer votre raisonnement sur la « fiscalité ». Avez-vous opté pour ce
vocabulaire parce qu’il est plus technique ou plus neutre ?

Enfin, la derniere livraison de votre note de conjoncture porte le titre suivant :
« 2004 : accroissement marqué de I’investissement local, 2005 : hausse accentuée de la pression
fiscale locale ». Pourquoi n’employez-vous pas les mémes termes pour 2004 et 2005 ?
Entendez-vous par la que la hausse de I’investissement se solde I’année suivante par une
pression fiscale plus forte ?

M. Pascal TERRASSE : Les éléments qui nous ont été présentés démontrent bien que les
évolutions de 2005 sont comparables a celles qui furent constatées en 1993,...

M. le Rapporteur : Ah bon ?

M. Pascal TERRASSE : ...ce qui constituera & coup sdr I’un des éléments clés de nos
conclusions. Je vous rappelle que la fiscalité de certaines régions, en 1993, avait doublé — mais
nous aurons I’occasion d’y revenir le moment venu.

Vous nous avez dit qu’il existe une causalité entre baisse de la fiscalité de I’Etat
et hausse de la fiscalité locale.

M. le Rapporteur : Il a dit cela ?

M. Richard MALLIE : Ce n’est pas exactement ce que j’ai entendu !

M. Pascal TERRASSE : Je constate seulement que, depuis vingt ans, la fiscalité de I’Etat
diminue tandis que celle des collectivités territoriales augmente. Existe-t-il un rapport de
causalité entre ces deux phénomenes ? Cette « porosité » — pour ma part, je parlerais plutot de
« fongibilité » — est-elle due aux transferts de compétences ?



La plus forte augmentation concerne sans doute les dépenses de personnel. Au-
dela des augmentations sanctuarisées —point d’indice et glissement vieillesse technicité
(GVT) -, celles imputables aux transferts soulévent des questions. Les cotisations sociales
payées sur le salaire des fonctionnaires d’Etat sont fictives: en réalité, elles ne sont pas
reversées a une caisse. Or, demain, quand seront transférés des emplois de la fonction publique
d’Etat vers les collectivités territoriales, celles-ci devront s’acquitter des cotisations auprés de
caisses identifiées, comme la Caisse nationale de retraite des agents des collectivités territoriales
(CNRACL). Avez-vous évalué le montant que cela leur coltera a priori ?

Avez-vous examiné de pres la répartition des compensations par territoire
géographique et, d’aprés vous, quelles collectivités bénéficient le plus des allégements de
fiscalité locale, concernant la taxe d’habitation et la taxe professionnelle ? On peut imaginer que
I’Etat compense aussi beaucoup sur les territoires riches, comportant beaucoup d’entreprises.

Enfin, puisque vous avez évoqué la « commission Fouquet », quelle appréciation
porte I’économiste que vous étes sur la réforme attendue de la taxe professionnelle ?

M. Jean-Pierre GORGES : S’agissant de votre présentation liminaire, je ne vois pas comment
la qualité des services rendus peut étre distinguée de la stratégie financiere.

Je suis un peu surpris que vous vous satisfassiez du systeme fiscal actuel, car les
contribuables ne s’y retrouvent pas, et je suis convaincu que les élus eux-mémes ne comprennent
rien, par exemple, aux réglements financiers entre I’agglomération et la commune, ou aux
différences entre fiscalité propre et fiscalité globale d’une intercommunalité.

Les experts que nous avons entendus jusqu’a présent, vous inclus, ont partage le
constat que le train de vie, tant des collectivités territoriales que de I’Etat dérapait par rapport au
PIB, avec un certain fatalisme.

La courbe de la fiscalité locale, qui semble donc croitre inexorablement, a-t-elle
été déformée par des évolutions structurelles, comme la décentralisation de 1982 ou la création
des pays ? Par ailleurs, outre les années consecutives aux élections, des pics sont-ils imputables
a des décisions politiques comme la création I’APA, les 35 heures ou les emplois-jeunes ?

Enfin, pour régler définitivement les problémes de fiscalité, je suis partisan, pour
ma part, d’un recours beaucoup plus habituel a la fiscalité propre. Pour I’eau, les ordures
ménageres ou les transports, cela ne pose pas de probleme. Pourquoi ne pas en faire autant, par
exemple, pour les SDIS et mettre ainsi de la clarté dans tous ces dispositifs ?

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Mon interprétation de vos tableaux est plut6t que la fiscalité et
les dépenses locales, rapportées au PIB, sont restées stables, tandis que les dépenses de
personnel ont fortement augmenté, car il faut bien rémunérer les quelque 500.000 fonctionnaires
territoriaux supplémentaires recrutés depuis dix ans.



M. René DOSIERE : Trés exactement 30.000 par an.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Mais alors, avec quoi paye-t-on ce personnel supplémentaire ?
Je crains que I’investissement ne soit rogné au profit du fonctionnement. Il est donc essentiel que
nous disposions de données distinguant I’évolution de I’investissement et celle du
fonctionnement.

Un banquier ne préte pas a n’importe qui ; il connait ses bons et ses mauvais
clients. Dressez-vous une carte de France des bons et des mauvais clients parmi les régions, les
départements et les grandes villes ?

M. Jean-Pierre SOISSON : Il ne nous la communiquera pas !

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Je souhaiterais simplement savoir si cette carte existe.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Jusqu’a 2003 ou 2004, I’épargne nette et I’autofinancement
des collectivités territoriales ont augmenté, ce qui signifie que le recours a I’emprunt s’est réduit.
Mais I’on ne saurait exiger d’un banquier qui préte aux collectivités de faire un proces
d’intention a celles qui investissent et qui empruntent !

M. Jean-Jacques DESCAMPS : |l serait tout de méme intéressant d’établir des moyennes.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Ca, pourquoi pas ?

L accroissement de la population des néo-urbains, comme celui des « rurbains »
il y a une dizaine d’années, suscite de nouvelles demandes de services, par exemple des créches,
auxquelles les communes rurales seraient dans I’incapacité de répondre, tandis que les
intercommunalités en ont les moyens, et leur création, depuis 1992, n’est certainement pas une
régression. Il serait toutefois intéressant de parvenir a découpler les ressources et les dépenses
des communes de celles des intercommunalités.

Mme Claude DARCIAUX : Je suis tout a fait d’accord.

M. Jean-Pierre BALLIGAND : Loin de moi I’idée de faire le proces des EPCI, pour lesquels
je me suis tant battu. Si le transfert de compétences comme le développement économique ou le
traitement des ordures ménageres ne se sont pas traduits par une baisse de la fiscalité des
communes, cela accrédite le fait que ce phénoméne a permis d’accroitre les marges de
manceuvre des communes et ainsi de renforcer les services rendus a la population. C’est
pourquoi il serait intéressant, si Dexia ou tout autre organisme a réalisé cette analyse, que nous
en disposions.



Que signifie le titre de votre derniere note de conjoncture? Que les
investissements d’une année sont payés sur I’exercice suivant ? Ou bien avez-vous décelé un
nouveau basculement, les années 2003 et 2004 étant marquées par moins d’autofinancement et
davantage de recours a I’emprunt ?

M. Alain GEST : Serait-il possible de distinguer les évolutions de fiscalité non seulement entre
groupements et communes, mais aussi entre petites et grandes communes ? J’ai le sentiment que,
plus les communes sont petites, moins les regroupements sont source d’économies : ils ne les
soulagent pas de leurs charges, car ils prennent des compétences qui pesaient surtout sur les
grosses communes et, de surcroit, ils créent des services nouveaux.

Ne pensez-vous pas que I’évolution de la fiscalité est liée, non seulement a la
lisibiliteé de notre organisation fiscale par I’opinion publique, mais également & celle des
politiques publiques ? Si les rythmes électoraux n’ont aucune incidence sur la fiscalité des
départements et des régions, contrairement a celle des communes, n’est-ce pas tout simplement
parce que les électeurs ignorent tout de I’action de ces deux niveaux de collectivités ?

M. René DOSIERE : En 1993, la pression fiscale moyenne des régions avait beaucoup
augmente.

M. Richard MALLIE : 1l est trés facile de déconnecter la fiscalité des communes et celle des
EPCI, que ceux-ci aient adopté le régime de la TPU ou celui de la fiscalité additionnelle.

M. le Président : VVous nous avez dit que la fiscalité locale, en vingt ans, est passée de 3,5 % a
5,1 % du PIB. Ce calcul tient-il compte des dégrévements et des compensations ?

D’aucuns recommandent aux collectivités territoriales de s’endetter davantage,
mais jusqu’a quel point? N’est-il pas souhaitable qu’elles conservent une marge
d’autofinancement ?

Existe-t-il une corrélation inverse entre les bases et les taux ? On a aussi constaté
une augmentation de la fiscalité régionale en 1993 mais une quasi-stabilité en 1998. Avez-vous
une explication ?

Enfin, lorsque la tutelle d’un personnel donné est transférée de I’Etat & une
collectivité locale, son colt augmente-t-il, et si oui, dans quelle proportion ?

M. Dominique HOORENS : Je précise que, si Dexia préte de I’argent aux collectivités
territoriales, c’est une banque un peu particuliére. Nous avons une tradition de mission de
service public et les analyses de mon service — qui compte une dizaine de personnes — sont
élaborées en toute indépendance. C’est en tant qu’analyste que je m’exprime devant vous.



M. le Rapporteur : Vous estimez donc avoir un haut niveau d’indépendance par rapport a la
fonction de préteur de Dexia ?

M. Dominique HOORENS : Je vous I’assure a 100 %, et mon patron, Pierre Richard, y veille.

M. Jean-Pierre SOISSON : Je le confirme !

M. Dominique HOORENS : Nous nous intéressons a nos clients et nous cherchons a
comprendre leurs préoccupations. J’aimerais donc que vous ne m’écoutiez pas en pensant que je
cherche ici a defendre les intéréts de la banque Dexia.

La fiscalité étant une variable d’équilibre, le debat est infini car il peut étre
étendu a tout ce qui concerne la gestion des collectivités, le personnel, les normes,... On pourrait
parler de I’ensemble du systeme financier local.

Je conviens que la fiscalité locale manque beaucoup de transparence et non pas
« un petit peu », avec I’interconnexion de quatre ou cing niveaux de décision, plus I’Etat, qui
modifie régulierement les régles du jeu. Il est en effet bien difficile d’expliquer a un contribuable
a quoi correspondent tous les chiffres de sa feuille d’impdt, par exemple quand un enfant devient
majeur.

Je suis un peu surpris que vous réclamiez une distinction entre la fiscalité des
communes et celles des intercommunalités, car les élus locaux que nous rencontrons insistent
systématiquement pour que les informations des deux entités soient agrégées.

M. Jean-Pierre GORGES : Cela n’a rien de contradictoire avec notre demande !

M. Dominique HOORENS : Sans doute faut-il mener les deux analyses de front, sur une
certaine durée. J’ajoute que les compétences les plus couramment transfeérées aux
intercommunalités sont celles pour lesquelles les dépenses sont le plus évolutives, comme
I’élimination des déchets.

M. Jean-Pierre GORGES : La solution consiste a passer en fiscalité propre.

M. Dominique HOORENS : Par ailleurs, en collaboration avec la Fédération des maires de
villes moyennes, nous avons mené une étude a propos de I’impact de la création d’une
intercommunalité sur la politique culturelle locale. Les cas particuliers sont multiples mais il en
ressort les éléments suivants : si beaucoup de grands équipements sont transférés de la commune
vers le groupement, au cours des années suivantes, la commune diversifie son offre culturelle en
direction de sa population en faisant autre chose.



M. Jean-Pierre GORGES : Pour quel codt supplémentaire ?

M. Dominique HOORENS : Il y a 50 000 cas particuliers ! La mise en place d’un groupement
se traduit parfois par une neutralité fiscale, mais il arrive aussi que des services nouveaux soient
crées.

M. le Rapporteur : Quel est le cas de figure le plus courant ? Peut-on opérer une classification
et évaluer la proportion des cas de neutralite fiscale ?

M. Dominique HOORENS : A partir des données fournies par la DGI, on peut toujours
additionner le taux de la commune et celui du groupement mais cette information, tres
facilement disponible, ne vous donnera jamais d’indications sur ce qui est accompli sur le
terrain. Les données budgétaires ne savent pas refléter I’amélioration du service rendu. Je me
dois de le dire, méme si, en ma qualité de statisticien, j’aime bien les chiffres !

Géneralement, la ou les bases sont faibles, les taux sont élevés. C’est
effectivement une équation statistique, méme si elle n’est pas vérifiée dans tous les cas.

Nous n’avons pas réfléchi sur I’évolution du colt d’un emploi suite a sa prise en
charge par une collectivité locale, car la grande masse des transferts de personnel est a venir.
Pour nous fonder sur des éléments fiables, nous attendons que la commission consultative
d’évaluation des charges ait acheveé ses travaux.

M. Jean-Pierre GORGES : Il n’y a aucune raison pour que la fiscalité augmente.

M. Dominique HOORENS : Quant aux dégréevements de taxe d’habitation, ils sont d’autant
plus forts que le produit appelé par la collectivité est élevé et que les revenus des ménages sont
faibles. Grossiérement, cela revient donc & une péréquation réalisée par I’Etat entre
contribuables, pas entre collectivités, indépendamment du jugement de valeur sur les choix
politiques des collectivités.

J’ai été extrémement surpris par un article paru aujourd’hui dans Les Echos : le
maire de Fos-sur-Mer déclare qu’il va réduire de 99,57 % sa taxe d’habitation 2005, grace a
« une saine gestion qui a permis de dégager des excédents ainsi qu’a la hausse de la DGF, qui
passe de 140 000 euros a 1,4 million d’euros ».

M. Richard MALLIE : C’est lié¢ a la DSU.

M. Dominique HOORENS : Sans doute. Je souhaitais simplement, a travers cet exemple, vous
expliquer que certains phénomenes fiscaux conjoncturels sont extraordinaires, étonnants,



résultant de mécanismes divers ou n’intervient en rien la décision des élus locaux et il y en a
beaucoup d’autres de ce type.

M. Michel PIRON : Je répéte que nous souhaitons savoir si Dexia dispose de séries de données
distinguant I’évolution du fonctionnement et celle de I’investissement.

M. Dominique HOORENS : L’épargne brute des collectivités territoriales atteignant
32 milliards d’euros, puisqu’elles remboursent 13 milliards d’euros, il leur reste le solde pour
alimenter I’investissement. On peut effectivement considérer que cet excédent correspond aux
prélévements obligatoires destines a I’investissement.

M. Michel PIRON : Pardonnez-moi d’insister, mais je souhaiterais que les courbes globales des
vingt derniéres années soient scindées en deux, afin que nous puissions distinguer I’évolution
des masses affectées aux sections d’investissement et de fonctionnement.

M. Dominique HOORENS : Je vous ferai passer un graphique distinguant les deux tendances.
(Graphique 6)

M. Jean-Pierre GORGES : Ma derniere remarque s’adresse au banquier. Les taux d’intérét,
depuis deux ou trois ans, sont tres faibles, ce qui devrait favoriser le recours a I’emprunt et donc
augmenter le nombre de vos clients.

M. Dominique HOORENS : Je ne peux pas vous dire le contraire mais, quand nous tenons ce
discours, on nous regarde en souriant. Il est en effet assez étonnant que les collectivités
territoriales, dans ce contexte économique de baisse des taux, aient globalement réduit leur appel
a I’endettement.

M. le Président : Encouragez-vous les collectivités territoriales a financer la totalité de leur
investissement par de I’endettement? Sinon, quelle part d’autofinancement recommandez-
vous ?

L augmentation de la fiscalité locale que vous nous avez décrite tient-elle
uniquement compte des impdts acquittés en direct par les contribuables ou bien aussi des
dégrévements, votés par les collectivités mais payes par I’Etat ?

M. Dominique HOORENS : Je répéte que, comme le montre le graphique des dépenses
rapportées au PIB (Graphique 3) et contrairement a ce qu’a dit M. Jean-Jacques Descamps, les
dépenses des collectivités territoriales ont progressé : elles sont passées de 7 % a plus de 11 %
du PIB, ce qui, en vingt ans, n’est pas rien.



La fiscalité locale votée par les élus locaux intégre bien les montants qui sont pris
en charge par I’Etat sous forme de dégrevements ; elle ne prend pas en compte les frais de
dégrévement.

M. le Président : C’est clair. Nous avons noté que vous nous ferez parvenir une comparaison
entre évolution de I’investissement et du fonctionnement des collectivités territoriales. Je vous
remercie.






Audition de M. Philippe LAURENT,
Président-directeur général du cabinet Philippe Laurent Consultants,
et M. Erwan LE BOT

(Extrait du proceés-verbal de la séance du 15 mars 2005)

(Des documents fournis par M. LAURENT a I’appui de son intervention sont reproduits en
page 193 du tome I11 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

MM. Philippe Laurent et Erwan Le Bot sont introduits.

M. le Président : Mes chers collégues, est-il bien nécessaire que nous continuions a travailler
puisqu’un texte présenté hier a la presse explique déja tout ? Faut-il en déduire que le rapport de
notre rapporteur est déja prét? Jespére qu’il ne sera pas influencé par ce texte et tiendra
seulement compte de ce que nous aurons entendu dans le cadre de la commission d’enquéte.
Restons sereins et poursuivons nos travaux !

M. le Rapporteur : Un document a effectivement éte publié par une formation politique. Le
modeste Rapporteur que je suis n’a aucunement participé a sa rédaction, mais il I’a recu et pense
étre en droit de le lire. Pendant les travaux de notre Commission d’enquéte, les formations
politiques ont tout de méme le droit d’éditer. Je mets votre remarque sur le compte de I’humour,
M. le Président !

M. le Président : J’espére que vous ferez communication de ce texte a notre Commission
d’enquéte pour que chacun puisse en apprécier le contenu.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Les présidents de région ne manqueront pas d’y répondre !

M. le Président : Je souhaite la bienvenue a M. Philippe Laurent, Président-directeur général du
cabinet Philippe Laurent Consultants, accompagné de M. Erwan Le Bot. Je leur rappelle qu’il a
été confié a notre Commission d’enquéte le soin d’évaluer les causes de I’augmentation de la
fiscalité en 2005 et les années précédentes ainsi que ses conséquences pour les ménages et les
entreprises. Aprés leur exposé introductif, le rapporteur puis les autres membres de la
Commission d’enquéte leur poseront des questions, que je souhaite courtes et précises.



M. le President rappelle a MM. Philippe Laurent et Erwan Le Bot que les dispositions
législatives relatives aux commissions d’enquéte leur ont été communiquées. A I’invitation du
Président, ceux-ci prétent serment.

M. Philippe LAURENT : Tout d’abord je vous remercie de nous faire I’honneur de nous
entendre sur ce sujet tres important. Notre cabinet, créé en 1991, compte vingt-cing
collaborateurs et son capital est détenu en totalité par ses consultants. Nous travaillons presque
exclusivement pour les collectivités territoriales que nous accompagnons dans leur gestion.
Nous nous intéressons plus particulierement aux aspects financiers et aux questions liées a
I’intercommunalité.

Je me permettrai de vous livrer un « ressenti » de praticien des finances locales,
acquis au contact des élus et des fonctionnaires territoriaux, qui me donne aussi quelques idées
sur I’évolution prévisible des années a venir. J’aurai d’ailleurs du mal & ne pas formuler des
interprétations, tant les questions liées a la décentralisation me passionnent.

La hausse des dépenses locales est-elle inévitable ? Si certaines de ses causes
sont imputables a la volonté politique des exécutifs locaux, cette hausse est essentiellement due
a des décisions exogénes, prises par I’Etat, que je ne juge pas, mais dont les effets sont
immeédiats et importants. Je donnerai deux exemples.

Premierement, les dépenses de personnel ont évolué du fait de I’application du
statut de la fonction publique territoriale, et par la méme, de la hausse des cotisations versées a
la CNRACL, des créations de filiéres, des 35 heures ou encore de la mesure concernant le
lundi de Pentecbte, qui colte d’ailleurs 0,3 point d’impdt aux communes. L’éventuelle
augmentation d’un point de I’indice de la fonction publique, dont la presse vient de se faire
I’écho, se traduirait par un codt de I’ordre de 800 millions d’euros pour I’Etat et par
300 millions de dépenses supplémentaires pour les collectivités territoriales, dont 250 millions
pour les seules communes, ce qui correspond pour ces dernieres, a 20 millions d’euros pres, a
un point d’impdt. Certaines décisions prises par I’Etat ont donc d’importantes répercussions
sur les budgets locaux. Chacun sait aussi que le développement des normes et des reglements
génere des hausses de dépenses parfois considérables.

Deuxiéemement, les exigences des populations ne cessent de croitre en raison
notamment du développement de la culture urbaine, c’est-a-dire de la diffusion dans les zones
périurbaines et rurales de la demande de services qui n’existaient traditionnellement qu’en
milieu urbain. Les services publics locaux sont de plus en plus amenés a remplacer la solidarité
de voisinage, qui, sur certains territoires, est en train de disparaitre. La généralisation du travail
des femmes a également un impact direct sur les services liés a la petite enfance et, méme si
des moyens sont mis en ceuvre, de maniére périodique ou sporadique, par I’Etat ou les caisses
d’allocations familiales, ce sont les communes qui agissent au premier chef. L allongement de
la durée de la vie et I’amélioration du niveau de formation, qui rend les administrés plus a
méme de formuler des critiques et de faire pression sur les élus, sont également des facteurs de
hausse de la dépense locale. On constate en outre un repli sur les centres-villes et un essor de la
périurbanisation qui accroit la taille des communes; or il est presque scientifiquement
démontré que les dépenses par habitant augmentent en fonction de la taille des communes. Ce
phénomene n’est pas di au gaspillage de I’argent public mais a la demande croissance de
services publics locaux. La pression sur les €lus locaux se double de la volonté de ces derniers



d’aller au devant des attentes des administrés et de fournir des services, notamment dans le
domaine culturel, qui n’entrent pas strictement dans leur champ de compétences obligatoires.
L’élu local refuse d’étre un simple fonctionnaire : il souhaite fournir, par exemple, des places
de creche en nombre suffisant ou de nouvelles prestations culturelles, ces services étant
dorénavant considérés comme des droits, en tout cas dans les grandes villes.

Face a cette augmentation des dépenses — dont j’ignore si elle est inévitable —, se
pose la question des recettes. J’appelle votre attention sur le fait que les collectivites
territoriales sont tenues d’équilibrer leur budget, contrairement a I’Etat, mais que cette régle
doit étre nuancée : le budget peut étre équilibré par de I’emprunt, mais I’emprunt ne peut
financer que des dépenses I’investissement. En transposant les régles budgétaires s’appliquant
aux collectivités territoriales, M. Jean Arthuis, lorsqu’il était ministre de I’Economie et des
finances, avait excellemment démontré qu’il manquait 18 milliards d'euros a I’Etat pour
équilibrer sa section de fonctionnement. Les textes obligent donc les collectivités territoriales a
équilibrer la section de fonctionnement de leur budget. Cette obligation d’équilibre est
parfaitement intégrée par les élus comme par leurs équipes.

Depuis une vingtaine d’années, nous avons pu observer une amélioration
remarquable de la qualité et de I’autorité de la fonction financiere dans I’administration
publique territoriale. Les agents territoriaux spécialisés dans les finances sont devenus tres
compétents, détiennent un savoir-faire et une expérience, pésent auprés des €lus mais ont une
tendance peut-étre excessive a la prudence. La fonction financiére agit comme un frein. Ainsi,
un accroissement des dépenses est généralement équilibré par une augmentation de la pression
fiscale plutdt que par une diminution de la capacité d’épargne. La fonction financiere semble
guidée par un principe qui s’énoncerait de la facon suivante : « la bonne gestion, c’est une
épargne importante ». Nous ne sommes pas certains qu’il s’agisse d’une vérité absolue.

Les collectivités territoriales ont donc significativement amélioré leurs marges de
manceuvre et leurs capacités d’autofinancement, la progression de ces dernieres étant due, pour
les deux tiers environ, a deux facteurs conjoncturels : la baisse des taux d’intérét qui, a dette
constante, a fait fortement diminuer les poids des frais financiers, et I’élargissement des bases
fiscales, notamment de celles de la taxe professionnelle, y compris apres la suppression de la
part salaires, puisque les bases de taxe professionnelle, qui ont connu une progression égale a
deux fois celle du PIB, ont aujourd’hui dépassé leur niveau d’avant la suppression progressive
de la part salaires. A I’avenir, les collectivités territoriales ne bénéficieront probablement plus
de ces deux facteurs positifs. L’élargissement des bases fiscales des impots directs locaux
semble avoir atteint ses limites. Il est peu probable que I’impét qui se substituera a la taxe
professionnelle soit aussi dynamique que I’a été cette derniere par le passé puisque c’est
précisément cette augmentation de la taxe professionnelle qui a motivé sa réforme. Quant aux
taux d’intérét, ils ont sans doute atteint un niveau plancher.

Si les taux de fiscalité directe ont connu une hausse limitée, celle des impéts
dédiés comme la taxe d’enlévement des ordures ménageres (TEOM) et le versement transport
a été beaucoup plus rapide. Il faut dire que les élus locaux éprouvent une réticence générale a
voir leur capacité d’épargne se dégrader ; c’est a partir de cet indicateur qu’ils mesurent la
santé financiere de leur collectivité. En effet, en matiére de gestion publique locale, I’emprunt
a mauvaise presse depuis les affaires d’Angouléme et de Briangon mais aussi en raison du
poids de la dette de I’Etat. Le recours a des ratios et des analyses fondés sur un unique critére
peut toutefois induire certains biais dans la compréhension de la situation financiére d’une



collectivite territoriale : il conduit & une prudence excessive, qui risque de perdurer et de poser
probléme en entrainant une hausse continue de la fiscalité locale. 1l n’en demeure pas moins
que les marges de manceuvre des collectivités territoriales se resserrent incontestablement,
comme le montrent le rapport de I’Observatoire des finances locales, qui a mis en lumiere la
stagnation puis la dégradation de la capacité d’épargne des collectivités territoriales ou encore
le solde désormais négatif (- 0,1 % du PIB), pour la premiere fois depuis cing ans, des finances
locales au sens du traité de Maastricht.

Les exercices de prospective auxquels les collectivités territoriales recourent de
plus en plus souvent sont aussi par essence marqués par le principe de prudence. Il est en effet
toujours plus aisé d’annoncer des mauvaises nouvelles et d’étre pessimiste que d’émettre des
predictions positives, puisque I’on vous en tiendra rigueur si elles ne se produisent pas. Et cette
crainte des experts —y compris nous-mémes — d’étre pris a partie induit parfois des sur-
réactions.

Les évolutions culturelles et réglementaires en matiére de gestion ne sont pas
toujours suffisamment maitrisées, un effort important de remise en cause de la part de
I’ensemble de I’administration de la collectivité étant requis, surtout dans les départements et
les régions. Je citerai comme exemple le passage au systéme de gestion en autorisations de
programme et crédits de paiement (AP-CP), rendu juridiqguement possible par des textes assez
récents, qui permet une programmation pluriannuelle. Celui-ci ne peut fonctionner
correctement que si la collectivité territoriale dispose d’un outil informatique adapté, mais
aussi d’une culture homogéne et cohérente en matiére de gestion des crédits en AP-CP. Or,
nous constatons, notamment dans les départements, que, lorsque les agents proviennent
d’administrations différentes — le social, I’équipement, etc. —, la gestion en AP-CP n’a pas la
méme signification pour tout le monde. Les collectivités sont conscientes du besoin en
formation que cette évolution des modes de gestion budgétaire provoque, mais il n’en demeure
pas moins qu’il induit des comportements de fuite en avant : nous pensons sincérement qu’une
partie — que I’on ne saurait quantifier — , des hausses fiscales constatées dans les régions et,
dans une moindre mesure, dans les départements sont dues a ce phénomene et qu’elles étaient
inévitables, car des montants importants d’ AP ont été votés dans le passé, des programmes ont
été engagés qu’il convient de couvrir par des credits de paiement aujourd’hui.

La prudence est accentuée par une certaine défiance vis-a-vis de I’Etat pour tout
ce qui concerne les questions financieres, due a de nombreuses raisons, désormais ancrées en
profondeur, a tel point que cela devient un leitmotiv. En effet, plusieurs réformes annoncées,
telles que la révision des valeurs locatives ou le projet de création d’une taxe départementale
sur le revenu, n’ont pas abouti, et certains glosent méme sur le fait que personne ne voulait
vraiment de la réforme de la taxe professionnelle — nous verrons ce qu’il en sera puisque des
textes sont en préparation a ce propos. Par ailleurs, les charges transférées n’ont pas été
compensees intégralement et, parmi les élus locaux et les fonctionnaires territoriaux, rares sont
ceux qui croient aux annonces gouvernementales récentes concernant I’APA ou le RML.
L’indexation des compensations fiscales se substituant aux bases exonérées est insuffisante par
rapport a I’évolution desdites bases : la compensation la plus exemplaire a cet égard est sans
doute la dotation de compensation de la taxe professionnelle (DCTP) qui joue un réle non
négligeable notamment pour les grandes collectivités et qui accuse encore en 2005 une baisse
de 10 % ; de méme, nombre de collectivités ont le sentiment qu’elles ont été grugées dans
I’opération concernant les bases de taxe professionnelle de France Télécom, qui a d’ailleurs
fait I’objet d’amendements parlementaires. Les collectivites territoriales estiment de surcroit
qu’elles doivent de plus en plus intervenir a la place de I’Etat sans aucune compensation. Le



domaine de la police municipale, méme si, de la part des communes, il y a eu une réelle
volonté de mettre en place des polices municipales, constitue une illustration particulierement
évidente de ce dérapage. Il s’agit la clairement d’un véritable transfert de charges non
compense.

L’Etat, pour sa part, traite les collectivités territoriales avec une certaine
insouciance — le terme n’est pas politiguement correct, mais c’est le bon. Les normes, les
réglements, la suppression progressive de la part salaires de la taxe professionnelle, la réforme
des SDIS, la hausse du point d’indice, les annonces systématiques de mesures clés en juillet ou
en janvier, tout cela dénote I’absence d’une volonté déterminée de dialogue, quelle que soit la
majorité nationale. Au demeurant, ces réformes ont toujours été conduites avec la
preoccupation de régler au premier chef les problémes fiscaux des entreprises (alléger leur
fiscalité, soutenir I’emploi, etc.) et certainement pas d’améliorer globalement le systeme des
finances locales. Quant a la nouvelle garantie constitutionnelle, on peut considérer que sa
portée n’est pas tres claire, le jeu du chat et de la souris pour connaitre la signification exacte
des expressions « autonomie financiére » et « autonomie fiscale » n’ayant abouti a rien.

C’est un fait : le lien fiscal s’amenuise — la détérioration, enclenchée en 1980,
s’est accelérée depuis 1999 — et je note qu’aucune des mesures responsables de ce phénomene
n’a été prise a la demande des élus locaux. Les dégrévements jouent un rdle dans ce déclin de
la responsabilité des élus dans la mesure ou ce ne sont plus les contribuables qui payent mais
I’Etat, & ceci prés que le mécanisme est amorti depuis que les dégrévements se calculent &
partir de taux figés et sont par conséquent plafonnés : toute variation du taux d’imposition
votée par la collectivité est donc désormais ressentie par le contribuable. Du reste, dés lors que
I’accord est unanime pour dénoncer I’injustice et le défaut de pertinence des bases locales, il
n’est pas illogique que la fiscalité nationale introduise un minimum d’équité en rendant les
cotisations plus conformes aux capacités contributives des redevables.

Pour évaluer I’'impact de la fiscalité locale sur le pouvoir d’achat des ménages, il
convient de prendre en considération les effets redistributifs indirects de la fiscalité locale. Par
exemple, en permettant le financement de places de creche, la fiscalité locale entraine une
redistribution des ressources entre les contribuables agés, propriétaires, redevables de I’'imp6t
foncier et de la taxe d’habitation, et les familles d’age actif. Afin que la fiscalité locale ait un
impact positif et significatif sur le pouvoir d’achat, il faudrait consentir des baisses de taux
extrémement importantes, la masse considérée étant nettement plus faible que celle de la
fiscalité nationale —impdt sur le revenu et surtout TVA. Or peu de collectivités peuvent se
permettre une baisse d’une telle ampleur de leurs ressources fiscales. Du reste, il n’est pas
incongru de préciser que la population est beaucoup plus sensible & une dégradation des
services publics locaux qu’a une baisse des taux de fiscalité, qui ne peut étre que symbolique.

S’agissant des entreprises, si le taux de taxe professionnelle était un déterminant
important de leur choix d’implantation, on peut estimer que de nombreuses entreprises
s’installeraient en zone rurale, ou il est généralement bas.

M. le Rapporteur : L’explication n’est-elle pas un peu courte ?
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M. Philippe LAURENT : Le taux de taxe professionnelle n’est pas un déterminant essentiel
de I’implantation des entreprises. C’est une realité.

Quoi qu’il en soit, la taxe professionnelle pose des problemes d’équité et de
répartition de sa charge entre secteurs économiques — nous verrons ce que donnera I’éventuelle
réforme —, de lisibilité, de contrble et d’affichage vis-a-vis des systemes fiscaux étrangers,
mais ces questions relévent du pouvoir national.

Quiconque est amené a analyser les transferts de compétence de I’acte 11 de la
décentralisation observe que les services administratifs des collectivités territoriales anticipent
une augmentation forte des dépenses. Ainsi, en début de semaine, un directeur financier de
conseil général a rédigé une note tendant & démontrer que le colt du transfert de la compétence
des personnes handicapées conduirait & un triplement du budget annuel. Pour certains
départements, ce n’est pas impossible, et ce genre d’anticipation suscite des inquiétudes. Les
départements et les régions craignent par ailleurs —mais ce n’est pas avéré — de devoir faire
face a de nouveaux mouvements de restructuration de services publics, auquel cas, ils estiment
gu’ils ne pourront faire autrement que d’accompagner les communes. De méme, les maires et
les présidents de communautés de communes que nous rencontrons nous disent craindre que
les conseils généraux et régionaux ne puissent maintenir les systemes d’aide existants, dont
I’effet péréquateur n’est pas négligeable.

En realité, la hausse de la fiscalité locale, hormis le phénoméne observé cette
année pour les régions, reste modérée et progressive. De nombreuses collectivités ont choisi de
ne pas augmenter leurs taux, ou dans une fourchette allant de 1 a 3 points. Nous considérons
gue ce processus est acceptable par la population si I’on met en parallele les services publics
ainsi financés : le codt politique des hausses fiscales, pour un €lu local, n’est pas aussi élevé
que ce que I’on peut penser. Cette hausse de la fiscalité devrait d’ailleurs étre plus limitée
jusqu’a la fin des mandats en cours, d’abord parce que les augmentations sont généralement
concentrées en debut de mandat du fait du cycle électoral (dont on ne saurait évaluer I’impact),
mais aussi parce que la fiscalité des ménages, en certains endroits, a atteint ses limites, en
raison notamment du poids croissant de la taxe d’enlevement des ordures ménagéres. Le sujet
de préoccupation le plus important, a nos yeux, est le suivant : les communes et communautés
de communes semi-rurales doivent faire I’objet d’une attention particuliere car si elles
maintiennent le niveau de leurs services publics, elles risquent de voir leurs charges s’alourdir
considérablement, notamment du fait des dépenses de personnel, alors que leur assiette fiscale
se réduit. Ce probleme est plus important a nos yeux que I’évolution de la fiscalité régionale
en 2005.

Je souhaite a présent aborder la question de I’intercommunalité qui a fortement
évolué, avec les lois de 1999 et de 2004. S’agissant de son impact sur la fiscalité, notre
appréciation est nuanceée : selon les cas, nous pensons qu’elle peut étre facteur de hausse ou de
baisse de la fiscalité, ou plutdt de limitation de la hausse.

En effet, la mutualisation des services peut conduire a des économies d’échelle
grace a la mise en commun d’achats ou a la rationalisation. Mais on constate en réalite que le
niveau de services offert dans la ville-centre et sa premiére couronne s’étend a un deuxiéme
cercle géographique, conformément aux attentes de la population. Si ces services publics
locaux avaient da étre fournis par chacune des communes membres, cela leur aurait co(té plus



cher, mais, d’un autre c6té, on peut aussi considérer qu’elles ne I’auraient pas fait! Lorsque
I’on s’intéresse a I’évolution de la fiscalité au sein des structures intercommunales, il convient
de tenir compte de ce rapport entre la qualité du service rendu et son co(t.

De fagon plus marginale, I’intercommunalité a aussi conduit a la création de
structures administratives qui peuvent temporairement faire double emploi avec
I’administration communale qui ne diminue pas ses propres structures a due concurrence des
competences transférées au groupement. Ce facteur a pu contribuer a la hausse de la fiscalité
dans le cadre intercommunal.

A T’avenir, les finances locales bénéficieront d’un facteur positif: le
remplacement, d’ici a dix ans, de 500 000 agents territoriaux en fin de carriere par des jeunes,
qui posera cependant un probléme d’equilibre des caisses de retraite.

Globalement, il est prévisible que I’effet de ciseaux entre recettes et dépenses,
qui se manifeste a nouveau aujourd’hui (il était apparu il y a une dizaine d’années et s’était
résorbé grace a la progression des recettes), se poursuivra, et que cela ne pourra que se traduire
par une progression, méme limitée, de la fiscalité locale.

Une autre question difficile se pose : quelle est la nature de I’imp6t local ?
S’agit-il d’une redevance, qui doit étre tarifée en fonction des services offerts, ou bien d’un
impot de solidarité, a I’instar de I’imp6t sur le revenu ?

Je me permettrais maintenant de formuler quelques conseils. Les collectivités
territoriales ont besoin de lisibilité et de stabilité, et I’Etat, & cet égard, doit évidemment se
montrer irréprochable. Les systemes de contréle mis en place seront-ils suffisants ? Surtout, la
réforme de la fiscalité locale, pour étre efficace, doit étre globale et non pas, comme
aujourd’hui, conduite par petits bouts. Les impdts locaux doivent étre stables, modernes,
efficaces économiquement et acceptés et ils doivent évidemment avoir un sens politique. Nous
pouvons tracer quelques pistes de travail. Il convient d’apporter une solution a un probléme
important : I’insuffisante indexation des compensations fiscales se substituant aux bases
exonérees des impots locaux, qui est I’un des facteurs explicatifs des hausses de la fiscalité
locale. Les différences de produit global par habitant, d’une collectivité a I’autre, se réduisent :
méme si des écarts importants subsistent en matiére de taxe professionnelle, les communes qui
en pergoivent peu ont compensé cette faiblesse en renforgant leur fiscalité sur les ménages.

Je remarque enfin que les collectivités les plus dépensieres sont les plus riches,
I’exemple des Hauts-de-Seine étant particuliérement pertinent a cet égard.

M. le Rapporteur : A moins que les plus riches ne soient les plus dépensiéres ?

M. Philippe LAURENT : Les deux remarques sont vraies, mais j’insiste sur le fait que
certaines communes dépensieres, comme Issy-les-Moulineaux, se sont incontestablement
donné les moyens de faire face a leurs depenses.



Enfin, en m’excusant d’avoir été trop long, je dirais que la bonne gestion, notion
au demeurant extrémement subjective, n’est qu’un élément parmi d’autres du bilan des é€lus, et
que cet élément est loin d’étre déterminant. La comparaison entre le niveau d’évolution des
taux et les scores atteints par les maires réélus en 1995 ne met en évidence aucune corrélation ;
I’alchimie électorale est bien plus complexe.

M. le Président : Merci pour cette intervention tres compleéte.

M. le Rapporteur : Cet exposé, quoique concret, n’était guére quantitatif, et je le regrette pour
notre Commission d’enquéte. VVous identifiez avec précision plusieurs catégories de facteurs de
hausse de la fiscalité locale, d’ailleurs assez semblables a celles retenues par les autres
spécialistes auditionnés. Pouvez-vous indiquer leur poids respectif et comparer I’importance
des facteurs exogénes et endogenes ? Faute de chiffres, ou du moins d’ordres de grandeur,
nous en restons aux impressions, certes intelligentes.

Vous affirmez que la connaissance du systéme local par la population s’améliore
en raison de I’évolution de I’habitat et de I’élévation du niveau culturel des citoyens. Pensez-
vous seulement aux dépenses ou également aux imp06ts ?

Le systeme de gestion en AP-CP, qui tend a se géneraliser, a permis de tirer des
traites sur I’avenir. Pouvez-vous donner des exemples de la facon dont joue ce facteur dans
telle ou telle collectivité ? Des exemples concrets et précis permettraient de mieux comprendre
les effets de ce type de changement. Comment perturbe-t-il le systeme local ?

Que répondez-vous a vos clients pour les faire évoluer et les inciter a céder
moins facilement a une prudence ou une défiance excessive ? Sur ce point, quelle est votre
approche opérationnelle ?

L’intervention croissante des collectivités a la place de I’Etat n’est pas tout & fait
un sujet neuf : en matiére d’enseignement supérieur et de recherche, par exemple, Universités
2000, comme son nom I’indique, ne date pas d’hier. Comment ce désengagement a-t-il évolué
dans le passé ? Son montant financier s’est-il alourdi ou est-il constant ?

Vous soulignez le lien entre la qualité du service et son codt. Pouvez-vous
apporter davantage de précisions sur ce theme ?

Vous indiquez que la fiscalité des ménages a atteint ses limites en certains
endroits. Mais quelle est cette limite ? Intuitivement, je comprends le propos, mais j’attends
davantage d’explication de la part de I’expert que vous étes.

Il pourrait étre intéressant, en particulier pour répondre a mes questions, que vous
transmettiez a notre Commission d’enquéte des études de cas, évidemment rendues anonymes,
afin de respecter la déontologie.



— 67 —

La problématique que nous évoquons suit-elle une logique droite-gauche ? Le
représentant de Dexia a prétendu ne jamais s’étre pose la question, ce qui parait curieux.

Enfin, pouvez-vous comparer avec la situation constatée a I’étranger ?

M. Philippe LAURENT : Je vous rappelle que nous nous bornons a vous livrer un
« ressenti », pour la bonne et simple raison que nous n’avons pas les moyens d’effectuer
I’analyse compléte et chiffrée de I’ensemble des phénomenes que nous vous avons présentes et
que nous risquerions, en allant trop vite, de nous tromper et de faire mentir les chiffres. Il est
extrémement compliqué, en particulier, de faire la part des choses entre les causes exogénes et
endogenes, sauf peut-&tre sur des points trés précis. Les dépenses de personnel, par exemple,
augmentent certes de 4 a 5 % par an : cette évolution est le résultat de causes exogenes mais
aussi de choix politiques. On peut bien évidemment faire le choix de diminuer le nombre de
recrutements ou de ne pas remplacer les personnes parties a la retraite. Tres franchement, je
suis incapable de vous dire quelle est la part de chacune de ces deux catégories de causes. De
méme, les polices municipales ont été mises en place par les communes pour faire mieux
respecter les arrétés municipaux et ont donné lieu a des dérives financiéres, mais comment
isoler la part des depenses relevant de la volonté politique de développer ce service et celle
résultant de la nécessité de pallier les insuffisances de la police nationale ? On peut chiffrer
I’impact de certains facteurs particuliers. Je peux vous dire que le lundi de Pentec6te représente
0,3 point d’imp6ts et que le régime additionnel pour les primes de retraites qui est mis en place
cette année représente entre 0,2 et 0,3 point d’impdts. Je sais donc calculer I’impact de telle ou
telle mesure mais il est délicat, voire impossible, de I’imputer sur la catégorie des facteurs
exogenes ou endogenes.

La gestion en AP et CP, en revanche, est plus facile a cerner. Certains dossiers,
apres des années d’instruction, arrivent au stade de la réalisation et du paiement, ce qui
nécessite des montants plus importants de crédits de paiement et partant un accroissement des
recettes. 1l y a probablement aujourd’hui une progression des crédits de paiement destinés a
honorer des engagements qui ont été pris lorsque les programmes ont été mis en place.
Universités 2000 n’est certes pas nouveau, mais le moment d’honorer les engagements arrive
parfois cing ou six ans aprés qu’ils aient été pris. Nous pourrons donc vous fournir une petite
étude de cas précise concernant une collectivité anonymisée.

Universités 2000, dés I’origine, constituait de fait un désengagement de I’Etat.
Les collectivités avaient accepté cette contractualisation avec I’Etat, mais elle est
objectivement un facteur d’augmentation de la dépense locale, sans lien avec la répartition
théorique des compétences. En ce qui me concerne, je n’y suis absolument pas opposé car
I’avenir est au développement de la contractualisation entre I’Etat et les collectivités
territoriales ainsi qu’entre collectivités. Cependant, force est de constater que ces partenariats
financiers entre Etat et collectivités conduisent ces derniéres & supporter des charges que I’Etat
assumait jusqu’alors, plus ou moins bien, d’ailleurs.

En tant que consultants, nous n’avons bien évidemment aucun pouvoir régalien
ou de contrdle. Nous sommes la pour éclairer la décision de nos clients et les conseiller : nous
ne leur disons pas si une politique est bonne ou mauvaise, mais nous évaluons ses
conséquences et nous élaborons un discours qui leur permette d’assumer leur choix. L une de
causes de I’augmentation de la fiscalité est le fait que certains fonctionnaires territoriaux et élus



locaux anticipent les difficultés de fagon excessive, et ce phénoméne ne peut étre évalue
qu’une fois le mal fait.

Je ne suis pas un expert de la limite fiscale. Ce sont les €lus qui pergoivent cette
limite, et c’est & eux de la fixer.

M. Erwan LE BOT : La limite résulte du cumul de cotisations exigées des propriétaires au
profit de différentes strates de collectivités, sur la base de valeurs locatives critiquables, sans
aucun dispositif de dégrevement, cotisations auxquelles s’ajoute la TEOM, ce qui, pour
certains ménages, commence a faire beaucoup. Sur I’état fiscal communiqué aux communes,
du temps du franc, un encadré indiquait le nombre d’articles par tranche de cotisation.
Progressivement, la tranche supérieure a concentré, dans certaines communes, 40 % ou 50 %
des contribuables, alors qu’elle était a priori censée constituer une catégorie marginale — de
mémoire, elle concernait les contribuables payant plus de 3 000 francs sans plafond. A partir
de cet état, nous n’étions donc pas en mesure de savoir combien de contribuables, dans cette
catégorie, payaient plus de 7 000 ou plus de 8 000 francs. Cela prouve qu’il y a eu dérive de la
fiscalité locale car on n’avait pas prévu de se retrouver dans une telle situation, avec 40 % ou
50 % des contribuables dans la strate supérieure, sans plafond. Avec I’euro, la présentation de
I’état fiscal a été modifiée. La strate supérieure est passée a I’équivalent de 7 500 francs et
plus, et, dans certaines communes, elle concentre encore 20 % a 25 % des articles : les
contribuables appartenant a cette strate peuvent payer jusqu’a la valeur de 10000 ou
12 000 francs de taxe d’habitation, autant, voire plus, de foncier bati, auxquels il faut ajouter la
TEOM. Il me semble que cela commence a peser lourd, méme dans des communes ou les
contribuables ont des moyens.

M. Philippe LAURENT : Une catégorie de contribuables qui commence a trouver la situation
tres dure est celle des jeunes retraités propriétaires, qui subissent une baisse de revenu
importante mais conservent leur logement, voient la pression fiscale progresser en permanence
et ont en outre perdu le bénéfice de I’abattement sur la taxe d’habitation. En proportion de leur
revenu, ces contribuables ont subi une croissance tres forte de la fiscalité locale. Nous
observons ce phénoméne, méme si nous ne savons pas en calculer I’ampleur.

Enfin, chez nos clients, je ne constate aucune différence d’approche technique
des dossiers et d’élaboration du discours en fonction de leur appartenance politique.

M. Erwan LE BOT : En revanche, le rdle de I’acteur public local et la fagon dont il intervient
different d’une région a I’autre. En Bretagne, les collectivités territoriales ont un role
d’animation du territoire plus marqué que dans les régions ou les acteurs privés sont plus
actifs. C’est pourquoi I’intercommunalité y était pratiguement accomplie avant méme
I’adoption de la « loi Chevénement », avec des groupements de communes trés intégrés, quelle
que soit I’étiquette politique des élus. Il s’agit de différences locales, et non d’une
problématique droite-gauche.

M. Philippe LAURENT : D’ailleurs, suivant les métropoles, travailler a la mairie est percu
soit comme une qualité soit comme un défaut ; tout dépend de la culture territoriale.



M. le Rapporteur : Pour préciser ma demande d’une comparaison avec le reste de I’Europe, la
demande constante d’amélioration de la qualité du service justifiant I’augmentation de I’imp6t
est-elle aussi constatée a I’étranger ?

M. Philippe LAURENT : Ma réponse ne sera pas scientifique car nous ne travaillons pas avec
I’étranger. Je pense seulement que la notion de prélévements obligatoires est extrémement
dangereuse : ceux-ci sont certes plus élevés en France qu’a I’étranger, mais les prestations
correspondantes sont également meilleures dans notre pays que dans la plupart des autres, ou il
faut les acheter auprés du secteur privé, a un tarif plus cher. On peut toujours porter un
jugement politiqgue mais, pour que la comparaison ait du sens, économiquement, il faudrait
comparer le niveau des prélevements obligatoires a service rendu équivalent.

Deuxiemement, les collectivités territoriales frangaises sont dans un état financier
bien meilleur que celles des autres pays, particulierement les communes allemandes, la
situation catastrophique de nombre d’entre elles les conduisant a supprimer ou a réduire des
services a la population. Il faut dire que le systeme de décision est extrémement lourd et que le
systéme favorise outrageusement les Lander par rapport aux communes et a I’Etat fédéral.

M. Jean-Yves LE DRIAN : Contrairement a ce que répétent les médias, le transfert de
compétences aux régions commence deés aujourd’hui, avec les instituts de formation en soins
infirmiers, les écoles de formation des travailleurs sociaux et le patrimoine, ce qui constitue un
paquet non négligeable. Je suggére a notre Commission d’examiner les modalités de ce
transfert. Des dépenses réelles liées a la décentralisation nous sont donc transférees des 2005.
La région que je préside a recu une dotation de TIPP de 18 millions d’euros. J’ignore comment
cette enveloppe a été calculée et aucune information sur le nombre de travailleurs sociaux
transférés ne m’a été communiquée. Je vais cependant devoir payer, et je constate — car, ma
demande d’audit contradictoire ayant été rejetée, il a bien fallu que je fasse ma propre
estimation — que, pour un euro verseé, il m’en faudrait en réalité 1,20. Dois-je me tourner vers le
Conseil constitutionnel ? La Commission d’enquéte serait bien avisée d’examiner ce qui se
passe dés a présent et de consulter le ministere des solidarités, de la santé et de la famille pour
lui demander comment il compte procéder.

La TIPP est-elle une ressource propre ? S’agit-il d’un imp6t dynamique ? Et le
sujet m’inspire une réflexion philosophique : est-il normal que les régions, chargées des
transferts ferroviaires, dont le but est d’éviter que les gens prennent leur voiture, soient
rémunérées par la TIPP et aient par conséquent intérét a son augmentation ?

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Si vous ne pouvez pas nous donner de chiffres, j’estime
cependant, comme M. le rapporteur, qu’il serait peut-étre utile que vous complétiez votre
analyse ultérieurement.

Quelle est I’'ampleur de la dérive fiscale qui a directement résulté de la création
des communautés de communes ou d’agglomeération, en dehors de ses causes endogenes ? Ce
chiffre, dont la Commission a besoin, doit tenir compte de la DGF percgue par les groupements.
Je souhaite donc connaitre le codt de I’intercommunalité.
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Par ailleurs, vous semblez estimer que le systéme est condamné a susciter des
augmentations régulieres. La gestion des communes et communautés de communes ne permet-
elle pas potentiellement de réaliser des économies ?

Vous avez affirmé que la hausse des taux était le dernier recours de I’élu. Celle
que nous constatons actuellement dans les régions, mais aussi dans certains départements et
communes, correspond-elle a cette logique de « dernier recours » ou constitue-t-elle une
technique budgétaire destinée a se constituer un « matelas » pour I’avenir ? Agir de la sorte est-
il justifié ?

La situation des collectivités territoriales frangaises est-elle meilleure que celle
de leurs voisines, a service rendu et a taux de ressources équivalents ? J’ai tendance a penser, a
la lumiére des exemples des villes jumelles de Loches, situées en Allemagne et en Ecosse, que
la pression fiscale y est moins forte et que le service n’y est pas nécessairement moins bon.

M. René DOSIERE : Quelle sera I’incidence concréte de I’augmentation de la fiscalité
régionale sur I’ensemble de la fiscalité locale? A quels montants correspondent les
pourcentages faramineux cités ?

Dans certaines de vos declarations écrites, vous vous dites inquiet sur deux
points : premierement, les transferts de compétences qui doivent intervenir dans le cadre de
I’acte Il se traduiront par des transferts de charges, tout comme ceux de I’acte I, ce qui revient
a dire que les nouvelles garanties constitutionnelles n’en sont pas; deuxiemement, vous
exprimez des inquiétudes concernant la suppression annoncée de la taxe professionnelle. Or, si
la taxe professionnelle devait disparaitre, la réforme constitutionnelle garantit son
remplacement par un impét et non par une dotation. Quel est alors le motif de vos
inquiétudes ?

Enfin, ma derniére question porte sur la péréquation, notamment entre
départements. Une forme de péréquation entre départements riches et pauvres était assurée par
le biais de la DGF, dispositif dit « horizontal » supprimé dans le cadre de la réforme de cette
dotation. Le nouveau systeme mis en place en 2005 a-t-il un effet péréquateur entre les Hauts-
de-Seine — département le plus riche de France — et I’ Ardeche, par exemple ?

M. Jean-Pierre GORGES : M. Philippe Laurent est le quatriéme consultant a venir nous dire
a peu pres la méme chose, c’est-a-dire, des informations connues de tous; pour ma part,
j’aurais préféré des informations quantifiées.

Il existe suffisamment de sources pour déterminer ce qui est endogéne et
exogene : je I’ai fait pour ma propre commune sur une vingtaine d’années. Des facteurs
endogénes comme les investissements et les évolutions de la masse salariale peuvent par
exemple étre extraits.



M. le Rapporteur : Peut-étre M. Philippe Laurent pourrait-il nous communiquer quelques
exemples anonymisés de communes et d’intercommunalités ?

M. Philippe LAURENT : Cela représenterait un gros travail !

M. Jean-Pierre GORGES : Je signale au passage qu’une commune peut financer du
fonctionnement par de I’emprunt, via les travaux en régie.

J’aurais aimé que soit mis en évidence le poids des déecisions exogenes aux
collectivités territoriales : la decentralisation de 1982, la création des régions ou des
intercommunalités, mais aussi I’instauration des 35 heures, celle des emplois-jeunes ou encore
la suppression de la part salaires de la taxe professionnelle. J’ai pu quantifier pour ma propre
commune I’incidence de I’insuffisante indexation de la compensation de la suppression de la
part salaires. Je suis surpris que quatre experts réputés nationalement tiennent le méme
discours et n’entrent pas dans ce niveau de détail.

Leurs interventions sont toutefois intéressantes car ils observent tous que le
phénomeéne de hausse de la fiscalité suit une courbe asymptotique inéluctable. Or, le méme
événement s’est déroulé le méme jour a la méme heure dans toutes les régions : tous les
présidents ont annoncé en méme temps les mémes augmentations concernant les mémes taxes.
En valeur absolue, les masses financiéres ne sont certes pas importantes ; il faut donc
relativiser I’événement. On devrait cependant pouvoir en expliquer trés précisément les causes.
Avez-vous un avis sur cet événement qui est tout de méme le fait générateur de cette
Commission d’enquéte. D’aprés vous, pourquoi tous ces présidents de régions ont décidé de
telles augmentations au méme moment ?

M. René DOSIERE : Je ne vous le fais pas dire !

M. Jean-Pierre GORGES : Il n’en demeure pas moins que notre Commission d’enquéte
attend d’obtenir une explication a ce phénomene : qu’est-ce qui a incité tous les présidents de
région a faire évoluer leurs imp6ts exactement au méme instant ?

M. Jean-Yves LE DRIAN : Arrétez de dire cela! C’est totalement faux ! Dites-nous un peu
de quel jour et de quelle heure il s’agit ?

M. le Président : M. Jean-Yves Le Drian n’a pas la parole, mais je fais remarquer a M. Jean-
Pierre Gorges que nous sommes chargés de verifier les causes de I’évolution de I’ensemble de
la fiscalite.

Mme Claude DARCIAUX : Exactement !
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M. le Président : Les régions ne sont pas les seules a avoir voté des hausses des taux. Des
départements, que je ne citerai pas, ont également accru leur fiscalité de 10 % ou de 20 %.

Il serait également intéressant que M. Philippe Laurent compare le produit que
rapporte a une région et a un département une augmentation des taux de 10 %.

M. Jean-Pierre GORGES : Ce n’était pas ma question !

M. le Rapporteur : Notre collegue est seul maitre de sa question !

M. Jean-Pierre GORGES : Elle était trés precise !

M. le Président : Je suppose que notre intervenant en a pris note, M. Jean-Pierre Gorges.
Mais, incidemment, j’en ai posé une autre et j’espere qu’il y répondra.

Mme Claude DARCIAUX : Je souhaiterais évoquer le probleme de la hausse de la fiscalité
dans les communes périphériques situées autour d’une ville-centre au sein d’un groupement a
TPU. La ville-centre héberge des zones d’activité dégageant un produit fiscal elevé lié a la taxe
professionnelle. La «loi Cheveénement » oblige a fixer le montant de [I’attribution de
compensation a la date de création des communautés d’agglomération. L’allocation de
compensation de TP étant figée, leur seule solution pour éviter un effet de ciseaux entre les
dépenses et les recettes est d’accroitre significativement la fiscalité locale, dans le seul but de
couvrir les dépenses de fonctionnement, et elles voient réduire leur autofinancement comme
peau de chagrin, ce qui met en péril leur avenir et leur autonomie méme.

M. Michel PIRON : Mes interrogations font peut-étre davantage appel a du ressenti qu’a des
chiffres, mais je vais les poser.

En dépit de la théorie des économies d’échelle, plus la taille d’une collectivité
locale est grande, plus ses dépenses sont élevées. N’est-ce pas, comme disait Hegel, parce que
des mutations quantitatives générent des mutations qualitatives ? Plus simplement, ne sommes-
nous pas en présence d’effets de seuil ? En effet, ce qui est inaccessible pour une petite
collectivité devient envisageable pour celle dont les dimensions sont plus importantes et méme
souhaitable a une échelle encore plus grande.

J’admets que la limite a I’acceptabilité de la pression fiscale est difficilement
quantifiable — elle n’est d’ailleurs pas uniforme — mais les jeunes retraités ne sont pas les seuls
a souffrir. J’aimerais quand méme connaitre votre sentiment sur le degré d’acceptabilité de la
pression fiscale en France. Qu’en pensez-vous ?
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L’intercommunalité a, dans certains cas, permis de freiner la croissance des
dépenses communales, la mutualisation permettant de ne pas multiplier les dépenses
redondantes. Mais, en matiére de gestion des ressources humaines, intercommunalité n’est pas
supracommunalité. N’est-il pas possible d’améliorer la complémentarité des ressources
humaines ? Les trés petites communes, de moins de 500 habitants, notamment, éprouvent un
probléme de compétence, le secrétaire de mairie généraliste peinant a accomplir sa tache.

S’agissant des dotations, vous avez beaucoup insisté sur les comportements
d’anticipation par rapport aux décisions de I’Etat. Les dotations versées par I’Etat sont pourtant
considérables — 20 milliards d’euros —, I’évolution de la DGF dépassant celle de I’inflation en
moyenne. Compte tenu des marges de manceuvre de I’Etat, & votre avis, comment évolueront
ces dotations et quelles conséquences les collectivités territoriales devront-elles en tirer ?

M. Alain GEST : Je remercie tout d’abord M. Philippe Laurent d’avoir évoqué le seuil
d’acceptabilité de la fiscalité locale, car certains prétendent qu’une augmentation ne portant
que sur les impdts fonciers est acceptable dans la mesure ou seuls les propriétaires en subissent
les conséquences — cette appréciation me semble d’ailleurs quelque peu approximative.

La plupart des régions francaises augmentent considérablement leurs impdts
mais cela représente apres tout trés peu en valeur absolue. De telles augmentations entrent-elle
cependant en ligne de compte dans la détermination du seuil d’acceptabilité ?

La semaine derniére, on nous a dit que le poids de la fiscalité nationale et locale
était globalement stabilisé. Pouvez-vous nous le confirmer ?

Ayant été rapporteur de la loi relative aux libertés et responsabilités locales en
deuxiéme lecture, je sais parfaitement qu’il n’a jamais été dit qu’aucun transfert
n’interviendrait en 2005. Le probléme consiste a évaluer le colt que ces transferts
représenteront pour les budgets régionaux. Or, on connait trés bien, par exemple, le colt d’une
école de travailleurs sociaux. De fait, les transferts de 2005 représentent un pourcentage assez
faible, pour ne pas dire infinitésimal, des budgets régionaux. Je compléte par conséquent la
question de notre President : les causes de I’augmentation de la fiscalité departementale sont-
elles assimilables a celles de I’augmentation de la fiscalité régionale ?

M. Pierre BOURGUIGNON : Les transferts portent essentiellement sur des dépenses de
fonctionnement, ce qui va profondément modifier le rapport entre fonctionnement et
investissement, particuliérement dans les régions, mais aussi trés rapidement, dans les
communes. Je souhaiterais obtenir quelques éclaircissements sur la réforme de la taxe
professionnelle, le dynamisme relatif des ressources transférées et I’état des équipements
transférés. Les collectivités seront-elles en mesure d’entretenir les équipements transférés et de
maintenir le niveau de service ?

M. le Président: Avant de vous donner la parole, j'ai, moi aussi, quelques questions.
L’emploi d’un TOS codtera-t-il plus cher a une collectivité locale qu'a I'Etat ? Les credits
actuellement inscrits au budget de I’Etat seront-ils suffisants dans le nouveau systeme ? Sinon,



a combien s’éleve la différence ? Il serait utile que nous connaissions la réponse deés
aujourd’hui et non I’année prochaine.

La TIPP, sujet d’actualité, est-elle une ressource évolutive pour les départements
qui ne pourront pas ne moduler le taux ?

Et qu’en sera-t-il de la TSCA, la taxe spéciale sur les conventions d’assurances ?
Comment sera-t-elle répartie ? Pour ma part, je ne suis pas sir d’avoir bien compris I’article de
la loi qui traite de ce point.

Le produit de la taxe professionnelle n’est pas équitablement réparti. La
répartition sera-t-elle plus juste dans le cadre de la réforme inspirée par le «rapport
Fouquet » ? Ne risque-t-elle pas au contraire d’entrainer des transferts geographiques
néfastes ? Comment faire pour les éviter ?

S’agissant de la péréquation, est-il normal qu’une commune — un cas nous a été
signalé — soit en mesure de supprimer la taxe d’habitation grace a une augmentation notable
d’une dotation de I’Etat, en I’occurrence la DSU ? Quant & la péréquation départementale, elle
ne prend pas en compte I’essentiel, a savoir les dépenses liées a la solidarité, qui représentent
60 % des dépenses de fonctionnement, mais uniquement la longueur de la voirie, pas méme
rapportée au nombre d’habitants. Que pensez-vous d’un tel critere de péréquation ? Et, selon
vous, quel serait le systeme de péréquation idéal ?

D’aucuns ont dénonceé les emplois-jeunes, mais nous pourrions aussi évoquer les
CES et les CEC. On propose maintenant des « contrats d’avenir » aux collectivités territoriales
et aux associations. Faut-il les encourager a signer des contrats d’avenir ou les en dissuader ?

Merci de répondre le plus rapidement et le plus précisément possible a
I’ensemble des orateurs.

M. Philippe LAURENT : Je constate que ces questions sont classiques, ce qui tend a prouver
que le diagnostic est assez largement partagé.

Le régime de la fiscalité additionnelle a été, de mon point de vue, un facteur
d’alourdissement de la fiscalité car, en général, les groupements ont fixé des taux de fiscalité
additionnelle de départ trés faibles et la plupart des communes ont jugé inutile de réduire leurs
taux en proportion — je signale au passage qu’augmentation de la dépense ne signifie pas
toujours simultanément hausse de la fiscalité. L’augmentation de la dépense se traduit in fine
par un accroissement de la fiscalit¢ mais pas simultanément: il peut y avoir retard ou
anticipation. Pour la TPU, c’est différent : I’on ne touche pas aux taxes sur les ménages et I’on
transfere la taxe professionnelle, dont le taux ne peut étre modifié si celui des taxes sur les
ménages n’a pas été préalablement corrigé. Le systeme, du point de vue de la maitrise de la
fiscalité, est donc trés cohérent et probablement meilleur que la fiscalité additionnelle. La DGF
intercommunale, bonifiée pour les communautés en TPU, a permis d’injecter de I’huile dans



les rouages en finangant la constitution de I’ossature des équipes administratives des nouvelles
intercommunalités et les premiéres réalisations. Ce systéme a plutdt bien fonctionné au départ.
Aujourd’hui, un probléme se pose. Des villes-centres, dont le produit de la taxe professionnelle
représentait jusqu’a 70 % des ressources fiscales, souffrent du systéeme du gel de I’attribution
de compensation. La situation serait d’ailleurs bien pire avec un taux d’inflation de 5 % ou
6 %. Dans une telle situation, il aurait déja fallu modifier le systéme. Par conséquent, on peut
considérer que le systéeme a aujourd’hui atteint sa limite. Ici ou la, dans certaines communautés
d’agglomération, certaines villes-centres ont méme été contraintes, en dernier recours,
d’augmenter le taux des impdt sur les ménages, et un nombre croissant de communautés
d’agglomérations ou de communautés urbaines ont adopté un systeme fiscal mixte parce
qu’elles ne s’en sortaient plus. Certaines villes résidentielles, qui bénéficiaient de trés faibles
ressources de taxe professionnelle, a force de transférer des charges au groupement, ne
recoivent méme plus une attribution de compensation gelée. Certaines villes ont donc une
attribution de compensation négative, ce qui constitue une situation extraordinaire. Le systeme
de la TPU, quoique inconfortable dans certaines configurations, est néanmoins facteur de
modération fiscale et surtout conduit la communauté et les communes membres a s’entendre
sur une stratégie financiére coordonnée ; mais cela mériterait une analyse approfondie.

Il existe des pistes d’économies potentielles, déja a I’ceuvre dans beaucoup de
collectivités. Les politiques d’achat se professionnalisent, avec des groupements de
commandes, produisant des effets sur 20 % a 25 % des dépenses, ce qui ouvre des perspectives
d’économies dans les villes moyennes. Sur la partie personnel, a service rendu constant,
beaucoup de collectivités ont accompli des progres en matiére de gestion dans les services
comptables et administratifs. Cependant, les trois quarts du personnel pour les communes
ceuvrent sur le terrain, sur la voirie, dans les creches, les écoles, les centres de loisir, etc. 1l est
difficile de réaliser des économies dans ce domaine car il s’agit de dépenses normées qui
augmentent mécaniquement avec la croissance de la demande. L’effet des 35 heures, de ce
point de vue, n’a pas été positif, car la RTT ne peut avoir aucun effet sur la productivité des
services normés tels que les creches, qui ont des heures d’ouverture précises et requiérent, en
vertu de normes précises, un certain nombre de personnes par tranche de berceaux. La
spécificité des communes, par rapport aux régions et aux départements, est qu’elles fournissent
des services quotidiens, et je crains, je le répete, que ce ne soient elles qui subissent I’effet de
ciseaux le plus puissant.

La fiscalité locale doit-elle étre fondée sur un systéme de redevance ou d’imp6t
de solidarité ? Je suis convaincu que nous nous acheminons de plus en plus vers un « imp6t
redevance ». Les tarifs des prestations, dans certains domaines, auront dés lors tendance a
augmenter ; ce sera la seule solution pour limiter la pression fiscale. A cet égard, je pense par
exemple que les tarifs des cantines scolaires seraient beaucoup plus élevés si leur augmentation
n’etait pas plafonnée.

La hausse des taux constitue certes le dernier recours d’un élu mais les
augmentations votées sont différentes d’une région a I’autre. En effet, les régions ne sont pas
toutes dans la méme situation financiere, notamment au regard des engagements de crédits. Les
augmentations votées recouvrent essentiellement trois aspects. D’abord, la couverture des
engagements pris dans le passé. Cet aspect était prévisible, et j’imagine que I’on peut trouver,
dans les services financiers des conseils régionaux, des études montrant que, quelle que soit le
résultat des élections, la hausse de la fiscalit¢ en 2005 était inévitable en raison de
programmations antérieures au scrutin de 2004.
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M. Jean-Pierre GORGES : Passez plutét au deuxiéme point...

M. Philippe LAURENT : Ensuite, il est classique de procéder a des hausses en début de
mandat. Ce phénomeéne est incontestable.

M. René DOSIERE : M. Jean-Pierre Raffarin avait montré I’exemple !

M. Philippe LAURENT : Enfin, la tendance a la précaution, a la prudence, voire a la « bonne
gestion », si j’ose dire, a joué. De nombreux directeurs financiers ont fait le raisonnement
suivant : dés lors qu’une ressource risque d’étre figée au niveau atteint en 2005, il est logique
que les régions se pressent d’accroitre leur taux afin de maximiser leur produit et partant, le
montant de leur compensation ultérieure. C’est pour contrer ce type de comportement que la
plupart des réformes fiscales telles que la suppression de la part salaires de la taxe
professionnelle ont été annoncees en juillet, une fois I’ensemble des budgets locaux votés.

M. Erwan LE BOT : J’ajoute que la réforme de la taxe professionnelle revét une importance
particuliére car c’est le seul imp6t dont la base évolue, sauf accident, au méme rythme que les
charges de personnel. La pire année, a cet égard, a été I’année 1995, puisqu’en 1993, le PIB a
connu une évolution négative : la taxe professionnelle n’a alors augmenté que de 2,6 %.
Depuis, la progression a repris, passant a 7 % dans bien des communes ou groupements.

M. Jean-Pierre GORGES : Mais cela reste une recette aléatoire.

M. le Preésident : Ne posez pas de questions supplémentaires; un autre consultant attend
d’étre auditionné.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Il serait intéressant que nous ayons connaissance de la
courbe de la taxe professionnelle.

M. Philippe LAURENT : On peut donc parler, pour certaines régions, d’un comportement de
thésaurisation.

S’il existe une limite a I’imp6t local, c’est que, par un raisonnement biaisé, il est
vécu comme un surplus, une taxation supplémentaire a tous les autres impots, notamment
I’impdt sur le revenu, alors qu’il est tout aussi légitime. Le probléme, c’est que son efficacité et
sa justice sont beaucoup plus contestées que celles de I’'impét sur le revenu. Alors que la
somme globale des prélévements de I’Etat et des collectivités territoriales se stabilise, il est
d’ailleurs paradoxal que les imp0ts les plus injustes soient alourdis pour alléger les plus justes.

M. Pascal TERRASSE : Jolie remarque !



M. Philippe LAURENT : Je ne vois pas comment nous pourrons échapper a une taxation
locale sur le revenu, en contrepartie, évidemment, d’une baisse de I’impdt national.

M. le Rapporteur : Vous avez pourtant estimé, il y a un instant, que nous nous rapprochions
d’un « imp6t redevance ».

M. Philippe LAURENT : L’un n’empéche pas I’autre : un «impdt redevance » communal
pourrait coexister avec une taxation locale sur le revenu destinée a financer les missions du
département et de la région, par exemple; c’est a vous, mesdames, messieurs les
parlementaires, d’imaginer les modalités d’une réforme.

S’agissant de I’évolution de la DGF, I’Etat va vraisemblablement poursuivre sa
politique consistant a accroitre I’enveloppe globale des dotations. Cependant, selon moi, il
convient de nuancer cette affirmation. En effet, cette année, le pacte de stabilité n’a été
respecté qu’en apparence puisqu’une partie de I’augmentation de la DGF a été consacrée a la
politique de la ville, qui aurait di étre financée par I’Etat puisqu’il s’agit incontestablement
d’une politique d’Etat, les collectivités bénéficiaires étant déterminées par ce dernier— et cela
va encore durer quatre ans. Les montants de DSU percus par certaines collectivités ont certes
nettement augmenté. J’ignore si elles peuvent se permettre de supprimer la taxe d’habitation
mais il est certain, et cela me semble assez illogique, que prés d’un tiers des communes situées
en ZUS, et qui bénéficient a ce titre d’une majoration de leur DSU, présentent un potentiel
fiscal supérieur & la moyenne, notamment grace a leurs bases de taxe professionnelle.

S’agissant du transfert des TOS, il est vrai que pour un méme personnel touchant
le méme salaire, les collectivités territoriales devront acquitter des cotisations sociales
supérieures a ce que paie I’Etat, mais seulement en apparence car il faut tenir compte de la
retraite. Se pose donc la question du transfert des droits a retraite des personnels, question qui
n’a pas encore été tranchée.

M. le Rapporteur : Les retraités ne sont pas transférés ?

M. Philippe LAURENT : Heureusement !

M. Pascal TERRASSE : Pour la CNRACL, ce serait une charge énorme !

M. Erwan LE BOT : La TIPP, d’aprés le Conseil constitutionnel, est bien une ressource
propre, mais le microcosme estime que cela y ressemble tout de méme assez peu... L’assiette,
jusgu’a présent, ne s’est pas montrée dynamique, mais elle le sera un tout petit peu plus pour
les régions, dont I’assiette est composée du gazole et du supercarburant sans plomb. 1l s’agit
d’assiettes plus dynamiques, méme si elles le demeurent tout de méme faiblement. En
revanche, pour les départements, la TIPP transférée est calculée aussi sur une quote-part du
tarif du supercarburant avec dispositif anti-récession de « soupape » ; or le supercarburant a vu
son assiette s’effondrer.
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S’agissant de la taxe professionnelle, dans le schéma de réforme qui semble
devoir s’imposer, les bases du nouvel impdt ne seront pas plus équitablement réparties
qu’aujourd’hui, mais elles ne le seront pas moins. Il y aura des transferts, mais ces transferts ne
se feront pas au profit d’une meilleure corrélation entre charges et recettes. Ce n’est cependant
pas I’aspect le plus critiquable du « rapport Fouquet ».

M. le Président : Et quel est donc son aspect le plus critiquable ?

M. Erwan LE BOT : Plus fondamentalement, I’aspect le plus critiquable est le choix d’une
assiette assez peu physique et peu lisible pour les élus : lorsqu’une usine embauche, sa valeur
ajoutée, qui est ventilée sur 45 sites au niveau national peut baisser, alors que les charges
générées pour les collectivités par I’entreprise augmentent. Sur le plan macroéconomique, la
valeur ajoutée des entreprises évolue comme le PIB mais, territoire par territoire, entreprise par
entreprise, elle est tres variable. On passe d’un impdt de stock & un imp6t de flux, flux qui reste
tres dynamique sur le plan macroéconomique mais qui sera volatil a I’échelle de la collectivité,
et donc facteur d’incertitude pour cette derniére.

M. le Rapporteur : Vous avez identifié trois causes expliquant les augmentations votées par
les régions mais vous avez oublié les dépenses nouvelles.

M. Philippe LAURENT : Elles jouent évidemment un rdle, mais uniquement pour ce qui
concerne des dépenses de prestations immédiates comme les emplois tremplins. En revanche,
les dépenses d’investissement, compte tenu du délai nécessaire entre leur décision, leur mise en
ceuvre et la dépense, ont peu d’impact dans I’immédiat. Il peut certes y avoir un phénoméne
d’anticipation, de thésaurisation. Mais parmi les décisions importantes des conseils régionaux,
seule la création des emplois tremplins a pu entrainer un accroissement de la dépense. Je ne
vois pas quelle autre décision des conseils régionaux aurait pu se traduire dés 2005 par une
dépense importante.

J’ajoute que les régions sont les collectivités pour lesquelles une augmentation de
fiscalité rapporte le moins, en valeur absolue, mais aussi en valeur relative,
proportionnellement a leur budget : les deux taxes sur lesquelles la région lle-de-France peut
voter un taux ne représentent que 20 % du total de ses ressources.

M. Erwan LE BOT : Nous avons déja eu I’occasion de dénoncer cet effet d’affichage dans le
cadre d’un rapport rédigé pour I’ Association des maires de France en 2000 : les régions ont été
les collectivités les plus touchées par le mouvement de substitution de dotations a de la fiscalité
du fait de la suppression de la part régionale de la taxe d’habitation, de la suppression de la part
régionale des droits de mutation a titre onéreux et de la suppression de la « part salaires » de la
taxe professionnelle, a tel point qu’il leur aurait fallu multiplier par trois ou quatre le
pourcentage d’augmentation de leurs taux pour arriver au méme produit avant et apres les
réformes de 1999 et2000. Les régions ont donc vu leur taux d’autonomie fiscale
considérablement réduit.
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M. le Président : D’accord. La taxe spéciale sur les conventions d’assurances est-elle une
ressource evolutive ?

M. Erwan LE BOT : Sur ce point, je n’ai aucun chiffre.

M. le Président : Nous sommes vraiment dans le brouillard !

M. Philippe LAURENT : Quelqu’un, dans un ministére, doit bien connaitre les chiffres.

M. Erwan LE BOT : Une personne travaille en effet sur ce dossier qui est trés compliqué.

M. le Président : On a transfére aux départements une part de cette taxe ; il serait tout de
méme souhaitable que nous sachions comment elle va évoluer.

M. Philippe LAURENT : On peut tout de méme penser que I’augmentation réguliere des
primes ne devrait pas étre négative.

M. le Président : Messieurs, je vous remercie.






Audition de M. Michel KLOPFER,
Président-directeur général du Cabinet Michel Klopfer

(Extrait du procés-verbal de la séance du 15 mars 2005)

(Des documents fournis par M. KLOPFER a I’appui de son intervention sont reproduits en
page 217 du tome I11 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

M. Michel Klopfer est introduit.

M. le Président : Mes chers collegues, j’accueille en votre nom M. Michel Klopfer, Président-
directeur général du Cabinet Michel Klopfer, consultant en expertise financiere locale.

M. le Président rappelle a M. Michel Klopfer que les dispositions Iégislatives relatives aux
commissions d’enquéte lui ont été communiquées. A I’invitation du Président, celui-ci préte
serment.

M. Michel KLOPFER : Je commencerai mon intervention en donnant un éclairage historique,
car, aujourd’hui encore, certaines décisions politiques trouvent leur source dans les difficultés
d’analyse qui ont marqué les premiers temps de la décentralisation.

Quelles sont les étapes les plus importantes de la décentralisation depuis la loi du
2 mars 1982 ?

Les élus locaux, comme les fonctionnaires territoriaux et nationaux, ont trés mal
mesure, au départ, la portée de la liberté budgétaire et de la fin du contr6le a priori. Les dix
premieres années de la décentralisation, ¢’était la « loi de la jungle », et les choses ont été mieux
cadrées a partir de 1992-1995. La fonction financiére était relativement peu présente et ne
participait guere a la décision, tant chez les élus que les fonctionnaires. Il est tout a fait Iégitime
qu’une collectivité s’endette, mais les lois de décentralisation ne permettaient pas de distinguer
clairement entre I’emprunt et les autres recettes.

Entre 1983 et 1985 ont eu lieu d’importants transferts de compétences et de
recettes fiscales. En 1986, le marché financier a été ouvert aux collectivités territoriales, ce qui
les a exposées au jeu de la concurrence bancaire. En 1990, une région et un département,
Provence-Alpes-Cote d’Azur et les Alpes-Maritimes, ont été notés pour la premiére fois AAA.
L’année suivante, le risque de surendettement émergeait, les banques placant sous tutelle des
communes fragiles, et I’analyse financiére locale naissait.



S’en est suivie une peériode ou les impdts transférés, notamment aux
départements comme les droits de mutation, ont progresse plus vite que les charges qu’ils étaient
censés couvrir, ce qui leur a permis de se lancer dans des dépenses facultatives, devenues depuis
politiguement incontournables. Il n’a été question d’effet de ciseaux que quelques années plus
tard, a partir de 1992-1993, lorsque la situation s’est retournée, suscitant un resserrement
légitime du controle de I’Etat avec la communication des comptes, la comptabilité des
engagements ou les annexes consolidées. Le nouveau maire d’ Angouléme, en 1989, a menacé de
trainer les banques devant les tribunaux pour soutien abusif, ce a quoi le président de Crédit
local de France, M. Pierre Richard, a répondu que les comptes de cette commune avaient
longtemps été frauduleux, qu’il ne disposait pas des mémes instruments que I’Etat pour
examiner la comptabilité de ses clients et que, par conséquent, s’il était attaque, il ne manquerait
pas de se retourner contre I’Etat pour défaut de contrdle budgétaire. C’était évidemment du bluff
mais cela a contribué a I’obtention de subventions d’équilibre et, des I’année suivante, a un
resserrement des régles du jeu par I’Etat.

Entre 1992 et 1998, un «coup de barre » a donc été donné sur les budgets
locaux : les collectivités ont découvert I’analyse financiere et le ravin de la dette, ce qui a donné
lieu a quelques exces en matiére d’augmentation de I’impét, dans les régions, les départements
et les communes, avec, en plus, I’émergence de I’intercommunalité a fiscalité additionnelle. Le
désendettement local s’est poursuivi pendant huit années consécutives, de 1996 a 2003, et on a
pu en mesurer les effets en 1998, lorsque I’INSEE a présenté les chiffres de I’endettement du
secteur public frangais en vue de la qualification pour I’euro selon les critéres de Maastricht : le
solde des comptes de I’Etat et des administrations sociales représentait moins 3,24 % du PIB
tandis que les collectivités étaient a plus 0,22 %, ce qui mettait pratiquement la France dans les
clous a 3% du PIB de déficit public. En 2004, pour la premiére fois, la dette a recommencé a
croitre.

En 1997 sont mis en place la M14 et de nouvelles obligations budgétaires.
Entre 1998 et 2003, les leviers fiscaux se réduisent considérablement (vignette, droits de
mutation, taxe d’habitation régionale et part salariale de la taxe professionnelle) et les nouvelles
contraintes financieres affectent profondément la prise de décision.

La loi du 12 juillet 1999 sur I’intercommunalité a marqué une rupture et aurait pu
déja étre qualifiée d’acte 11 de la décentralisation. Jusque-1a, chaque collectivité levait ses impbts
sans se préoccuper des autres, comme dans un millefeuille, sans tutelle d’une collectivité sur une
autre. Avec I’intercommunalité a TPU, les collectivités sont entrées dans un systeme
d’interdépendance financiére permanente de structures conservant cependant leur autonomie
juridique. Cela se manifeste par une trés grande force d’inertie : le 15 mars, on peut encore
réunir le conseil municipal pour décider de solliciter un peu plus le contribuable ou I’usager de
services publics, alors que, dans une intercommunalité a taxe professionnelle unique, il faut s’y
prendre plus tot. Et I’intercommunalité joue aussi sur les investissements et les reversements de
DGF aux communes : on constate également un nivellement a la hausse du service public, car
chaque commune essaye de procurer a ses usagers le meilleur service de toutes les communes
membres.

L analyse financiére du secteur public local, contrairement a celle des
entreprises, est trop récente pour constituer une technique mature. Et je m’étonne que le systeme
reste franco-francgais, sans la moindre tendance a I’harmonisation européenne : comparer les



chiffres disponibles de la dette par habitant de Paris et de Francfort ou de Barcelone n’a
rigoureusement aucun sens, compte tenu des différences entre systemes.

Jusqu’en 1998, on constate que les ressources de la fiscalité directe locale ont
progressé plus vite que les autres recettes de fonctionnement et surtout que I’inflation. Par la
suite, les deux premieres courbes se sont croisées en 2001 mais restent encore largement au-
dessus de celle de I’inflation et du PIB.

M. René DOSIERE : Votre courbe des recettes fiscales prend-elle en compte les dégrévements
et compensations ?

M. Michel KLOPFER : Les compensations et dégrevements figurent au contraire dans les
autres recettes.

La capacité de désendettement est un indicateur sensible, sachant que la zone
rouge commence a quinze ans. Au début des années quatre-vingt-dix, un quart des villes de
20 000 a100 000 habitants étaient déja proches du surendettement, méme si elles I’ignoraient.
Les départements et les régions ont toujours eu une situation financiere globalement saine,
hormis outre-mer, mais, a partir du début des années quatre-vingt-dix, c’est le « syndrome
d’Angouléme » : elles se désendettent toutes, y compris celles pour lesquelles ce n’était pas
urgent. Le millésime 2001 est le meilleur : vingt-deux départements sur cent présentaient une
capacité de désendettement inférieure a un an, c’est-a-dire une épargne supérieure au solde de la
dette. La situation s’est un peu retendue depuis mais nous restons dans des eaux trés favorables,
et heureusement, si I’on considere les chocs auxquels les collectivités sont actuellement
confrontées.

La taxe professionnelle (TP) a été I'impdt local le plus dynamique que les
collectivités aient jamais connu et donc le plus colteux pour I’industrie. En 1975, elle a été
construite de fagcon a peser pour moitié sur les immobilisations et, pour I’autre moitié, sur les
salaires — je ne parle la que du droit commun, pas des régimes particuliers. En 1982, la fraction
imposable des salaires a été réduite de 20 % a 18 %, soit moins 10 points. A structure constante,
la base aurait donc di se situer a 53 % pour les immobilisations et 47 % pour les salaires. Or, en
1998, a la veille de I’adoption de la «loi Strauss-Kahn », la répartition avait évolué vers
66 %/34 % : ainsi, par un effet d’accumulation du stock de capital, I’impét est devenu beaucoup
plus dynamique que le produit intérieur brut.

Toutefois, la cotisation réellement acquittée par les entreprises est allégée par
diverses évasions fiscales mal contrblées : les acquisitions d’immobilisations sont fractionnées
en vue de les inscrire en charges et de les soustraire a la TP ; les biens totalement amortis sont
sortis du bilan quand bien méme ils continuent a étre utilisés ; des opérations financiéres de
groupe — apports, scissions, fusions, cessions d’établissements — visent a abaisser les bases de
référence des immobilisations. A I’inverse, I’assiette salaires est parfaitement contrdlée par les
services fiscaux de I’Etat, car les déclarations des bases ne peuvent pas s’écarter de celles faites
aux URSSAF. La TP est un impdt trés dynamique, mais la part de I’'impét éludé est
préoccupante. Alors que la taxe professionnelle va étre réformée, le moment est venu de se
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pencher sur le probléme. Je m’étonne toujours que les élus locaux ne se tournent pas plus vers
I’administration fiscale pour le régler.

La taxe professionnelle n’est pas complétement pertinente puisque 52 % de son
produit est, en fait aujourd’hui, assis sur une base non locale, a savoir la valeur ajoutée. La part
nette assumée par I’Etat dans la taxe professionnelle, au titre des compensations et
dégrevements, atteint 40 % de ce qui est percu par les collectivites, ce qui est beaucoup trop.

Le poids financier du transfert du revenu minimum d’insertion (RMI) et de
I’acte Il de la décentralisation sur les charges des collectivités s’éleve a 16 % pour les
départements, 12 % pour les régions et 1 % pour les intercommunalités. La loi constitutionnelle
du 28 mars 2003 impligue que les ressources propres de chaque strate de collectivités doivent
étre maintenues au niveau atteint en 2003 : entre 56 % et 57 % pour les départements, les
communes et les groupements, et 36 % pour les régions. Mais, comme vous, je m’interroge :
qu’est-ce qu’une ressource propre ? On peut répondre que c’est une ressource constatée par un
marché, alors qu’une dotation est versée par I’Etat, mais la frontiére n’est pas claire car la DGF
obéit a I’inflation et au PIB, lesquels s’ajustent en fonction de I’offre et de la demande. La
différence entre une ressource propre et une dotation n’est donc pas si simple que cela,
économiquement parlant.

Les analyses de la taxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP) me semblent
extrémement inquiétantes : si j’avais le choix, je préférerais ne pas en toucher !

M. le Président : Nous aussi !

M. Michel KLOPFER : Entre 1994 et 2003, elle a progressé de 13 %, contre 24 % pour la
DGF. Elle apparait encore moins dynamique a I’examen de la structure de ces 13%: ils
résultent de la hausse de tarif de 20 % décidée par I’Etat — que celui-ci n’a certainement pas
I’intention d’abandonner aux collectivités —, d’un effet volume de carburant positif et d’un effet
structure de consommation négatif, compte tenu de la diésélisation du parc.

L’ Institut francais du pétrole indique que le taux de véhicules diesels est passé,
entre 1980 et 2003, de 4 % a 39 %, et surtout que 62 % des véhicules achetés en 2003 roulaient
au diesel : le stock rattrape le flux, ce qui n’est pas sans incidences fiscales car ce carburant est
taxé 29 % de moins que I’essence sans plomb et les véhicules diesels consomment 20 % de
moins, méme s’ils roulent un peu plus. Ainsi, en 2005, la seule augmentation de ressource de
TIPP dont ont bénéficié les départements a été due a la sous-estimation initiale du colt du RMI
au titre de I’allocation de solidarité spécifique (ASS) ; le produit de la TIPP n’a aucunement
progressé.

Quels pourraient étre des criteres de pertinence géographique de I’imp6t local ?

Premiérement, I’assiette doit étre liée physiquement au territoire : aux salaires,
aux effectifs, aux immobilisations, a la superficie, a la puissance électrique, etc. J’insiste



particuliérement sur le critére de superficie. Pour rectifier le déséquilibre entre I’Tle-de-France et
la province, j’avais preconisé, devant la « commission Fouquet », que la valeur ajoutée soit
pondérée par la surface des locaux occupés, mais je n’ai malheureusement pas retrouvé I’idée
dans le rapport.

Deuxiemement, le rendement de I'impdt pourrait étre lié & une compétence
exercée : vignette pour la voirie ou taxe d’apprentissage pour la formation, par exemple. Cela a
moins de sens d’avoir une recette liée a I’automobile quand on veut promouvoir le
développement durable !

Troisiemement, le taux pourrait étre revu a la hausse ou a la baisse par I’autorité
locale. Mais on constate que la «commission Fouquet» a recu dix-sept contributions
d’entreprises ou de groupements patronaux contre seulement quatre de collectivités, et son
rapport porte par consequent la marque de la volonté du monde des entreprises d’encadrer les
taux. Leur encadrement peut toutefois étre relatif, par rapport aux autres impots. Pour ma part, je
suis partisan de revenir a un ratio de un pour un entre la taxe d’habitation et le foncier bati, en
espérant que le fait de lacher ce lest permettra d’éviter un encadrement absolu, qui Oterait aux
collectivités toute marge de manceuvre. Sinon, comme pour les droits de mutation des
départements ou la taxe sur I’électricité des communes, vous n’aurez plus de marge de
manceuvre et ce sera le méme taux pour tout le monde.

M. Jean-Yves LE DRIAN : Trés bien !

M. Michel KLOPFER : Quatriemement, il conviendrait de doter les collectivités d’une capacité
a prévoir I’évolution des bases a court et moyen terme. Avec le systéme de la valeur ajoutée
pondérée, cette fonction d’observatoire fiscal sera difficile a mettre en ceuvre, car les
investissements ou désinvestissements prives, imprévisibles, ont une incidence puissante sur les
ressources publiques locales.

Comment arbitrer entre fiscalité et emprunt ? Sans parler des augmentations de
taux liées au calendrier électoral, face a un investissement additionnel, I’emprunt est préferable
si la hausse de fiscalité a laquelle il faudra procéder pour payer I’annuité est moins élevée que si
I’on y avait procédé au départ. Si la croissance des bases fiscales excéde le taux d’intérét, il est
donc préférable d’emprunter ; sinon, il vaut mieux jouer sur la fiscalité. Cependant, les
collectivités territoriales ne suivent pas toujours cette logique : en 1990, elles privilégiaient
I’emprunt alors que les taux d’intérét dépassaient I’inflation de sept points; en 1998, elles
privilégiaient la fiscalité alors que les taux d’intérét ne dépassaient plus I’inflation que de deux
points et que les bases avaient augmenté grace au dynamisme économique.

Enfin, les banquiers ne sont pas forcément experts en analyse financiére et se
comportent souvent en moutons de Panurge. En 1992, aprés les premieres mises sous tutelle
bancaire, il était extrémement difficile de convaincre les grands établissements financiers des
capacites de villes hébergeant un aéroport, et qui en touchaient alors le plein bénéfice puisque la
TPU n’existait pas encore ; elles avaient pourtant les moyens de rectifier leur situation en
quelques semaines, au prix de petits sacrifices sur leur train de vie. En 2004, tout a change :
I’ensemble des emprunteurs, grands et petits, se financent pratiguement au méme prix. Les



régions et les départements ont beau étre sous les feux de I’actualité, si un cas de surendettement
doit survenir avant la fin de la décennie, il touchera une grosse communauté et sa ville centre ; il
y aura « du sang sur les murs », car je crains I’attitude qu’adopteront les établissements préteurs
a I’égard de I’ensemble des collectivités du méme profil.

M. le Président : Je vous remercie pour la concision et la grande clarté de votre exposé.

M. le Rapporteur : Pouvez-vous mieux expliciter le type de scénario que vous tracez a travers
votre derniere remarque concernant le risque d’explosion financiére ?

Je regrette que vous ayez parlé de I’évolution de la structure de la fiscalité locale
au moins autant que de celle de son niveau. Or notre Commission d’enquéte s’intéresse
principalement au niveau de la fiscalit¢ locale, son fait générateur étant le débat sur
I’accroissement des taux annonces puis votés par les conseils régionaux en 2005, ainsi que, plus
largement, le débat relatif a la décentralisation et & son impact sur les taux de fiscalité locale. Les
taux prévus sont-ils justifiés au regard des transferts de compétences ? Ceux-ci sont-ils financés
par I’Etat ?

Les décisions prises pour 2005, voire celles annoncées pour 2006, m’inspirent
plusieurs questions : ces dépenses supplémentaires sont-elles opportunes ? Est-il plus sage d’y
répondre par I’imp6t ou par I’emprunt ? Les arbitrages effectués en 2005 par les régions entre
impdt et emprunt sont-ils pertinents ? Quelle lecture tendancielle peut-on faire de I’évolution de
la dépense des collectivités ?

Lors des auditions, nous entendons souvent affirmer qu’il existe une sorte
d’évolution naturelle et fatale a I’accroissement de la dépense locale, en partie expliquée par les
transferts de compétences et la ligne de pente de la qualité du service public. Les grandes dates
de I’évolution financiére des collectivités territoriales depuis 1982 permettent-elles de le
vérifier ? L’entropie de la dépense locale est-elle imputable a I’amélioration de la qualité du
service ? Vous avez évoqué un « nivellement a la hausse du service public » a I’échelle des
intercommunalités. Observez-vous le méme phénomeéne pour les communes, les departements et
les régions ?

Vous ne vous étes guere penché sur les causes de I’évolution de la fiscalité
locale, sujet qui nous intéresse au premier chef. Quelles sont les causes de I’évolution de la
fiscalité locale constatée en 2005 et auparavant? Pouvez-vous tenter d’évaluer I’ampleur
respective des causes exogenes et endogenes ? Il est frappant que les divers intervenants
entendus jusqu’a présent — universitaires, experts ou conseils — nous aient fait bénéficier
d’analyses globales mais que leurs exposés soient restés assez faibles sur le plan quantitatif ; ils
ont identifié des catégories mais n’ont pas mesuré les phénomeénes, ne serait-ce que sous la
forme d’ordres de grandeur. Nous sommes donc un peu frustrés.

M. Michel KLOPFER : On peut étudier I’évolution comparee de la fiscalité des régions, des
départements et de I’ensemble communes plus groupements entre 1992 et 2003 : pendant les
années quatre-vingt-dix, la fiscalité des régions, qui partait de tres bas, a augmenté trés
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fortement (+ 44 % en douze ans), et celle de certains départements a aussi connu des taux de
progression a deux chiffres (28 %) ; un regain est visible a partir de 2002,

Quelles sont les causes de ces augmentations sensibles ? 1l faut s’attarder un peu
sur la conception de la dépense et sur I’image qu’elle donne.

Chacun considére aujourd’hui que la population ne raisonne qu’en pourcentage :
un prélévement, méme « assassin », est bien admis dés lors que le contribuable y est accoutume
et que le taux de I’année précédente est purement et simplement reconduit. On atteint donc
aujourd’hui un niveau de fiscalité qui aurait éte percu comme « tortionnaire » il y a vingt ans.
Comment en est-on arrivé a ce degré d’acceptation ?

Dans les années quatre-vingt, les collectivités territoriales, sauf exception,
privilégiaient I’emprunt ; elles ne vouaient pas un culte & I’endettement mais ignoraient ses
limites. Lorsque le secrétaire genéral suggérait timidement au maire d’augmenter un peu les
impdts, celui-ci lui rétorquait qu’un préléevement sur recettes de fonctionnement de 0,01 F
suffisait vis-a-vis du préfet. Ni I’adjoint aux finances, ni le directeur financier n’avaient voix au
chapitre dans ces réunions, a I’époque ! Les banques considéraient les collectivités comme des
boites noires dans lesquelles on versait de I’argent sans méme regarder a I’intérieur, puisqu’on
pensait qu’elles avaient la garantie de I’Etat. On pouvait déja accéder par Minitel aux comptes
de n’importe quelle SA ou SARL de France ou de Navarre, mais certainement pas a ceux des
collectivités publiques.

En 1992, certaines d’entre elles se sont retrouvé dans des situations inextricables,
notamment dans le Midi, ou presque toutes les villes moyennes et grandes (sauf celles ayant un
casino), ont dd signer des protocoles de redressement avec le Crédit local de France, la Caisse
d’épargne ou le Crédit agricole. Puisque toucher aux dépenses de fonctionnement ne semblait
politiguement pas possible, réduire les investissements n’aurait méme pas suffi a redresser
I’épargne brute et les maires se sont résolus a la seule solution : accroitre les imp0ts.

Les collectivités n’ont pas de culture de gestion, de recherche du meilleur rapport
qualité-colt ou d’achats : les étudiants de I’Institut national des études territoriales (INET) n’ont
aucune envie de commencer leur future carriere de dirigeants comme acheteurs dans une grosse
collectivité car ces postes ne sont pas valorisés, contrairement a ce qui se passe en entreprise. Et
le code des marchés publics ne risque pas d’améliorer la situation: les reglements de
consultation font cinquante ou cent pages et les cahiers des clauses techniques particulieres
(CCTP), se limitent parfois a 10 lignes ! Rares sont les initiatives tendant a abaisser le niveau de
la demande, y compris dans des domaines ou cela serait relativement commaode. Les collectivités
ont parfois totalement autofinancé leurs investissements dans des situations ou, compte tenu des
hausses d’imp6ts qui avaient été opérées par précaution excessive, la trésorerie explosait
littéralement.

Aujourd’hui, a quelles conclusions nous aménent nos études prospectives, qu’il
s’agisse d’analyses financieres ou d’audits? Les collectivités ont une capacité de
désendettement de deux ou trois ans, les nuages noirs s’amoncellent a I’horizon en matiére de
dépenses et de transferts de charges, le faible dynamisme de la TIPP et méme celui de la taxe



speciale sur les conventions d’assurance (TSCA) sont inquiétants. Mais, puisqu’il ne faut pas
vouer un culte au désendettement, on décide de se caler sur une perspective a n + 4, avec une
capacité de désendettement de sept ans ; on accepte donc une dégradation des comptes, sans
pouvoir pour autant se passer d’une augmentation des imp0ts parce que les marges de manceuvre
fiscales et les capacités a générer de la taxe professionnelle ne sont plus celles de 1995-1998.

Sur les trois dernieres années, la compensation des droits de mutation encaissée
par la région Languedoc-Roussillon a augmenté de 9 % quand le département de I’Hérault, son
territoire le plus dynamique, réalisait plus 30 % sur les vrais droits de mutation ! Mais le marché
de I'immobilier se cassera la figure des que les taux d’intérét repartiront a la hausse et il serait
déraisonnable de penser que ce dynamisme va perdurer. Je ne tiens pas un double langage : si
j’ai parfois été amené, a la fin des annees quatre-vingt-dix, a conseiller a des élus de ne pas
augmenter les impdts, je ne le fais plus aujourd’hui car le contexte a change, en matiere de
recettes comme de dépenses.

M. René DOSIERE : Si j’ai bien compris, les collectivités territoriales, grace a leur qualité de
gestion, ont permis a la France de se qualifier pour I’euro. Je propose donc que les
fonctionnaires de Bercy, qui ont conduit I’Etat & la situation financiére actuelle, aient
I’obligation d’accomplir un stage en collectivité territoriale...

Quelle est la situation spécifique des collectivités d’outre-mer ? Je ne parle pas
de la Polynésie francaise ou de la Nouvelle-Calédonie, dotées de statuts particuliers, mais des
collectivités régionales d’outre-mer. La Chambre régionale des comptes de Guadeloupe vient de
faire apparaitre que le conseil régional présente un déficit de 54 millions d’euros et recommande
a la nouvelle équipe, entre autres issues, d’envisager une augmentation des imp6ts pour
améliorer la situation. L’une des causes des hausses fiscales de 2005 est ainsi la nécessité
d’apurer le passif des exécutifs sortants : une équipe de gauche doit apurer le passif d’une équipe
de droite.

M. le Rapporteur : Pour une fois ! C’est I’exception !

M. René DOSIERE : Il m’a semblé, a vous entendre et a vous lire, M. Klopfer, que la
définition constitutionnelle des ressources propres vous apparaissait quelque peu virtuelle et ne
correspondant pas a la réalité : la TIPP ou la TSCA semblent en réalité assez éloigneées de ce
qu’est une vraie ressource propre.

M. Michel KLOPFER : Cette définition a été adoptée par le Congres réuni a Versailles. 1l est
impossible de revenir dessus.

M. Jean-Pierre SOISSON : Votre analyse historique est fondamentale. Je partage notamment
votre avis sur la nécessité de renforcer la place de la fonction de gestion au sein de
I’administration des collectivités territoriales. L’INET, maison que vous connaissez bien, a
vocation a jouer ce role.



Notre collegue René Dosiére a évoque I’intervention d’une Chambre régionale
des comptes. Mais, d’un point de vue professionnel, les appréciations des chambres régionales
des comptes apportent-elles quelque chose aux consultants? Vous fondez-vous sur leurs
recommandations ?

Vous affirmez que I’augmentation de la fiscalité des régions, en 2005, tient au
fait qu’elles veulent se constituer des marges de manceuvre car elles anticipent I’arrivée de
« nuages noirs ». Pouvez-vous préciser votre pensée ?

M. Pascal TERRASSE : Au terme de ces premieres auditions, nous percevons bien les
problématiques. L’évolution de la fiscalite est liée aux élections, les chiffres le prouvent avec
régularité ! J’ai taché d’étudier plus précisément la fiscalité régionale en fonction des cycles
électoraux et je me suis rendu compte que I’augmentation connue des impots régionaux de 2005,
en moyenne, est assez similaire a celle de 1992 ; I’exécutif de ma région, en 1993, avait voté une
hausse de 72 %.

Mais j’aimerais savoir ce qui se cache derriere ces pourcentages. Les produits
collectés en 1992 montrent que le rendement de la fiscalité était faible alors que les compétences
grandissaient ; il semblerait toutefois que, en francs — ou en euros — constants, les collectivités
régionales avaient alors une masse financiere critique supérieure a celle d’aujourd’hui, en raison
d’exonérations mais aussi de toute une série d’aides de I’Etat et de I’existence, encore &
I’époque, d’une part salariale de la taxe professionnelle. La comparaison des masses fiscales de
1992 et de 2005 vous inspire-t-elle la méme analyse ? Cela pourrait influer sur I’orientation des
travaux de notre Commission d’enquéte.

M. Michel PIRON : M. Michel Klopfer a évoqué la sensibilité des imp6ts aux habitudes créées
dans I’absolu. Quand a notre collegue René Dosiére, il a indiqué que sa mouvance politique
aurait naturellement vocation a redresser les dérapages outre-mer. La méme mouvance aurait-
elle une propension naturelle & augmenter les impdts locaux en métropole ? Le mot « naturel »
mérite des explications. Quelles sont précisement les causes de ces augmentations ?

Je m’interroge aussi sur la pérennité des dotations de I’Etat, qui constituent le
deuxiéme poste le plus important de son budget. Peut-on imaginer qu’un Etat de plus en plus
contraint financierement puisse coexister avec des collectivités territoriales de plus en plus a
I’aise ? Dans quel sens prévoyez-vous que ces dotations évolueront ?

M. Jean-Pierre GORGES : Tous les intervenants font le méme constat mais nous peinons a les
faire entrer dans le détail. Ce sera sans doute plus facile lorsque nous nous déplacerons sur le
terrain.

D’un coté, pour accomplir des économies d’échelle, on concentre des activités en
créant les intercommunalités — les entreprises sont coutumieres de cette méthode —, mais de
I’autre, la décentralisation se développe : ces deux mouvements sont opposés. Dans le méme
temps, le nombre d’opérateurs politiques se multiplie — pays, communes, intercommunalités,
conseils géneraux et régionaux — leur place étant maintenant reconnue dans la Constitution et



chacun d’entre eux s’efforcant d’intervenir sur toutes les compétences, car il est politiquement
intéressant de toucher & tout.

Il semble difficile de trouver une explication rationnelle a la dérive de la fiscalité
locale, qui se révele similaire quelle que soit la couleur politique de la nouvelle majorité. Le
systeme qui se dessine a quelque chose de monstrueux. Le mouvement enregistré au cours des
vingt derniéres années conduit inexorablement a créer des emplois dans les collectivités
territoriales mais a aussi a alourdir la fiscalité. Ne convient-il pas d’engager une vraie réforme ?
Par ailleurs, quels sont, selon vous, les points de convergence possibles entre concentration et
décentralisation ?

M. le Président : Votre analyse de I’évolution de la TIPP est excellente. Pourriez-vous en faire
autant a propos de la TSCA, a moins qu’il ne s’agisse d’un objet non identifié ?...

L’objet de notre Commission d’enquéte est de rechercher les causes de
I’augmentation de la fiscalité. Pouvez-vous répondre a cette question, s’agissant plus
particulierement des hausses prévues pour 2005 ?

M. le Rapporteur : Je n’ai pas obtenu de réponse a ma demande de précision concernant votre
prévision d’un krach financier avant la fin de la décennie.

M. Michel KLOPFER : Si la prospective n’est pas une science exacte, il n’en reste pas moins
que I’histoire locale, comme la grande histoire, bégaye. Le premier cas de surendettement s’est
produit dans une ville de 42 000 habitants, Angouléme, qui s’est réveillée un beau matin avec
soixante-trois préteurs et un krach de 200 millions d’euros, mais plus personne n’y songe. Un
banquier a le droit a I’erreur sur un dossier des lors que ses confréres sont tombés dans le méme
panneau : la collectivité qui a rencontré des difficultés est mise a I’index pendant quelques
années, méme une fois redressée ; en revanche, celle qui n’a jamais fait parler d’elle est réputée
digne de confiance.

Le prochain gros sinistre sera sdrement intercommunal. En effet, toutes les
communes, dépositaires de la légitimité politique, exigent de I’intercommunalité a laquelle elles
adherent qu’elle se serre la ceinture pour arriver a faire passer leurs propres contingences,
jusqu’au moment ou elle explosera, comme ce fut le cas de bien des SEM. Mais cela ne se
produira peut-étre qu’au cours des années 2010. S’inquiéter du mode de fonctionnement entre
communes et intercommunalités en 2005, six ans apres I’adoption de la « loi Chevénement » de
1999, c’est un peu comme si I’on s’était penché, en 1988, sur les conséquences financiéres de la
loi du 2 mars 1982 : personne ne se mobilise car il ne s’est encore rien passé de sérieux.

Les chambres régionales des comptes commencent a s’intéresser aux questions
intercommunales mais, suivant le magistrat sur lequel vous tombez, la qualité du rapport varie
de I’excellent au médiocre. J’ai en revanche le souvenir d’un colloque, organisé a Marseille en
février 1997 pour féter les quinze ans de la décentralisation, au cours duquel j’ai
particulierement apprécié I’intervention de M. Alain Sérieyx, alors que tous les élus, de droite ou
de gauche, se retrouvaient pour dire le plus grand mal de la Chambre qu’il présidait.



Je considére que les régions francaises ne pésent pas suffisamment en France
aujourd’hui. Je ne suis pas spécialiste des administrations locales des autres pays européens mais
je connais quelques données générales. D’abord, en pourcentage du PIB, le poids du secteur
local est plus €levé dans les quatre autres grands pays de I’Union européenne — Allemagne,
Royaume-Uni, Italie et Espagne — qu’en France. Ensuite, chez nous, le niveau communal —
incluant les intercommunalités — I’emporte tres largement sur le niveau supracommunal, les
régions étant le parent pauvre, avec 18 milliards d’euros de budget total contre 45 milliards
d’euros pour les départements.

Et les moyens des régions disparaissent comme une peau de chagrin, en méme
temps que leurs marges de decision. Je trouverais dommage qu’elles perdent encore leurs
2,6 milliards d’euros de taxe professionnelle, car elles sont chefs de file en matiere économique.
Or j’ai bien lu, page 102 du « rapport Fouquet », que la suppression de la part régionale de la
taxe professionnelle est considérée comme le « dénominateur commun » de tous les scénarii
possibles. S’il se positionne aussi clairement sur ce point alors qu’il reste évasif sur bien d’autres
aspects, c’est notamment parce que les banques, en particulier la plus active d’entre elles dans le
secteur public local —je le constate simplement, et cela n’enléve rien aux extraordinaires
compétences techniques et fiscales dont fait preuve cet établissement, au-dela de son métier de
bailleur de fonds —, ont abordé le probléme de la taxe professionnelle en tant que banquiers.

M. le Rapporteur : Pourquoi les banquiers auraient-ils intérét a supprimer la part régionale de
la taxe professionnelle ?

M. Michel KLOPFER : La banque est une société de service, et ces derniéres sont celles qui
ont le plus a perdre d’une réforme de la TP, si les industries gagnent !

Dans les intercommunalités, il existe évidemment des doublons, mais ce n’est
pas a un intervenant extérieur de se prononcer sur le nombre de structures existantes. Je me
permettrai simplement une remarque. Les villes-centres de 50 000 habitants ont aujourd’hui
treize adjoints, soit 30 % de I’effectif du conseil. Quand elles appartiennent a une communauté a
taxe professionnelle unique, ce qui est le cas de 95 % d’entre elles, elles n’ont plus besoin
d’adjoint au développement économique, ni d’adjoint a I’habitat, ni d’adjoint a la voirie, ni
d’adjoint a la politique de la ville. Les €lus tiennent toujours des permanences mais ont moins de
parapheurs a signer ; alors pourquoi ne pas réduire le nombre d’adjoints et par conséquent le
volume des indemnités municipales ? Personne n’a encore soulevé le probleme.

Si I’intercommunalité crée des doublons de charges, c’est aussi que, face a la
DGF, seule ressource supplémentaire, les économies d’échelle ne compensent pas les éventuels
surcodts ; en effet, dans la pratique, chaque commune conserve des antennes dans toutes les
compétences, y compris celles qui ont été transférées, ce qui ne permet pas de concrétiser les
économies d’échelle.

S’agissant des causes de I’augmentation de la fiscalité, le sujet n’est certes pas
épuisé mais je crois tout de méme vous avoir répondu. Je constate, sans me laisser aller a un
pessimisme excessif, que mes scénarii prospectifs prévoient une dégradation accélérée des ratios
de solvabilité, et je n’aime pas dire a une collectivité que sa capacité de désendettement risque



d’atteindre dix ans dans quatre exercices. A contrario, il m’est arrivé, en 1998, aprés une
élection régionale, de me faire tres mal voir dans un conseil régional dont la capacité financiére
était excellente mais qui cherchait sans succes a me faire dire et écrire qu’il était aux abois.

Les analyses dont je dispose a propos de la taxe sur les conventions d’assurances
tendent @ montrer que la ressource, ces quatre derniéres années, a augmenté de 6 % par an. La
taxe sera toutefois moins dynamique en 2005 puisque I’effet volume, plus trois points, sera
inférieur a I’effet prix, moins cing points, compte tenu du succés des campagnes de sécurité
routiere.

Des analogies existent avec des transferts de charges effectués au profit
d’intercommunalités. Apres tout, soit les compétences sont voisines, soit il s’agit d’un probléme
d’équipement, auquel il est par conséquent possible d’appliquer la méthode des codts
actualisés — je précise au passage que nous sommes de ceux qui ont suggéré de modifier les
textes relatifs a la prise en compte des dépenses d’investissement des intercommunalités. Quand
le montant d’un transfert est correctement évalué, passe encore, mais, en I’occurrence, la TSCA
doit servir a financer les 900 millions d’euros de surcodt des SDIS et, dans le méme temps, les
départements vont se voir 6ter 890 millions d’euros de DGF, dotation qui progresse de 3 %, ce
qui provoquera un effet de ciseaux si jamais il s’avere que la TSCA ne progresse pas, elle aussi,
de 3 % par an. L’enjeu est donc tres important.

Enfin, je ne suis pas certain que le mode de calcul de la TIPP et de la TSCA soit
arbitré politiquement. Les bases de ces deux impdts vont étre territorialisées : la TIPP pour les
régions et la TSCA pour les départements. Le montant des charges transférées correspond a un
pourcentage de la recette levee I’année précédente. Soit les collectivités territoriales recoivent
I’équivalent exact des transferts de charges, ce qui signifie que leurs marges de manceuvre
fiscales sont différentes — en 2003, le montant des transferts correspondant a I’assiette de TIPP
régionale variait approximativement de 7,5 % et 14,7 % —, soit tout le monde est mis au méme
niveau et percgoit un pourcentage donné de la recette, les ajustements passant par le canal de la
DGF. Les collectivités sont alors gagnantes d’un point de vue juridique, au sens de la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003, puisqu’elles obtiennent un maximum de ressources, mais
elles n’en sont pas moins perdantes financierement car la TIPP progressera moins que la DGF.

Iy a trois mois, il était prévu de fixer un pourcentage, mais cela ne semble plus
certain. De toute facon, dans les deux cas, les collectivités sont soumises a des contraintes. Pour
la TIPP, Bruxelles admet 1,15 et 1,87 euros par hectolitre, ce qui ne représente pas le méme
pourcentage pour chaque région : plus ou moins 20 % pour certaines, plus ou moins 8 % pour
d’autres.

M. le Président : On constatera la méme chose pour la TSCA, sauf que Bruxelles n’interviendra
pas.

M. Michel KLOPFER : Absolument, mais j’ignore comment le systeme fonctionnera.

M. le Président : 1l n’est pas certain que quiconque le sache ! C’est tout le probleme !



M. René DOSIERE : Puisque vous intervenez dans de nombreuses collectivités, pouvez-vous
nous dire si I’appartenance politique d’un exécutif local est une variable susceptible d’expliquer
I’évolution de la fiscalité ?

M. Michel KLOPFER : A mon sens, non. Juste avant les élections de 2002, un journaliste m’a
soutenu qu’un de mes excellents confréres roulait a droite et m’a questionné sur mes
préférences. Je lui ai repondu que j’appréciais beaucoup certains élus, eu égard a leurs
compétences de gestionnaires, qu’ils aient en poche la carte du PS ou celle du RPR. Bref, je ne
crois pas qu’il existe une corrélation entre appartenance politique et qualité de la gestion.

M. le Président : Je vous remercie pour toutes ces réponses, qui nous ont tres bien éclairés,
notamment sur la réforme de la taxe professionnelle.
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Audition de M. Claudy LEBRETON,
Président de I’Assemblée des départements de France (ADF)
et Président du conseil général des Cotes-d'Armor,
accompagné de M. Louis de BROISSIA, Président du conseil général de la Céte d’Or,
M. Bernard CAZEAU, Président du conseil général de la Dordogne,
M. Claude HAUT, Président du conseil général du Vaucluse,
et Mme Anne d’ORNANO, Présidente du conseil général du Calvados

(Extrait du procés-verbal de la séance du 23 mars 2005)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

MM. Claudy Lebreton, Louis de Broissia, Bernard Cazeau, Claude Haut et
Mme Anne d’Ornano sont introduits.

M. le Président : Nous accueillons aujourd’hui M. Claudy Lebreton, Président de I’ Assemblée
des départements de France, accompagné d’une délégation nombreuse. Je le remercie d’avoir
tenu a étre entouré de quatre présidents de conseils généraux, représentant la majorité et
I’opposition de I’ADF : pour le groupe socialiste, M. Bernard Cazeau, Président du conseil
géneral de la Dordogne, et M. Claude Haut, Président du conseil général de Vaucluse ; pour le
groupe UMP, M. Louis de Broissia, Premier vice-président de I’ADF et Président du conseil
géneéral de la Cote d’Or ; pour le groupe UDF, Mme Anne d’Ornano, Présidente du conseil
général du Calvados.

M. le Président rappelle & MM. Claudy Lebreton, Louis de Broissia, Bernard Cazeau, Claude
Haut et a Mme Anne d’Ornano que les dispositions législatives relatives aux commissions
d’enquéte leur ont été communiquées. A I’invitation du Président, ceux-ci prétent serment.

M. le Président : Je rappelle qu’il a été confié a notre Commission d’enquéte le soin d’évaluer
les causes de I’augmentation de la fiscalité locale en 2005 et les années précédentes ainsi que ses
conséquences pour les ménages et les entreprises. Aprés I’exposé introductif de
M. Claudy Lebreton, le Rapporteur interrogera les représentants de I’ADF, puis je donnerai la
parole aux autres membres de notre Commission d’enquéte pour des questions que je souhaite
courtes et précises.

M. Claudy LEBRETON : Je vous remercie de permettre a I’Assemblée des départements de
France de s’exprimer dans sa diversité.

Je voudrais dans un premier temps vous livrer quelques données chiffrées sur le
poids financier des départements, émanant d’une analyse conduite sous I’autorité du directeur
général de I’ADF a partir des comptes administratifs de I’exercice 2003.



Le total des budgets des départements s’éleve a 45,427 milliards d’euros, a
comparer avec les 16 milliards d’euros des régions, les 78 milliards d’euros des communes et les
39 milliards d’euros des EPCI, dont 24 milliards d’euros pour les EPCI a fiscalité propre.

Le total de nos dépenses de fonctionnement selon les comptes administratifs
2003 s’éleve a 28,7 milliards d’euros et le total de nos recettes de fonctionnement s’éleve en
2003 a 37 milliards d’euros, dont 20,6 milliards d’euros de recettes fiscales. Cela signifie que les
départements ont dégagé en 2003 une épargne brute de plus de 8 milliards d’euros, signe d’une
gestion financiére globalement saine. Cet autofinancement permet d’assurer un bon niveau
d’investissement : 13,44 milliards d’euros. Le ratio « endettement sur épargne brute » est de
deux ans — on estime que le ratio a ne pas dépasser est de sept ans.

Ces indicateurs nationaux masquent des réalites départementales extrémement
contrastees, comme le montre le tableau du potentiel fiscal « quatre taxes » 2003. Si la moyenne
nationale s’établit a 265 euros par habitant, la Creuse ne dispose que d’un potentiel de
159,70 euros par habitant tandis que les Hauts-de-Seine affichent un potentiel fiscal de
665 euros par habitant, soit 2,5 fois la moyenne nationale et 4,2 fois le potentiel fiscal de la
Creuse.

Le secteur social est notre premier poste de dépenses, avec 16,9 milliards
d’euros, soit 59 % des dépenses de fonctionnement. Les variations de ce poste sont étroitement
liées a la situation économique et sociale de la France et de chaque département. Le deuxieme
poste est la masse salariale, avec 187 200 fonctionnaires territoriaux titulaires et non titulaires
(sur les 1,4 million d’agents au service des collectivités territoriales francaises), ce qui
représente une dépense de 5,1 milliards d’euros, soit 18 % du total des dépenses de
fonctionnement.

Les recettes fiscales des départements étaient en 2003 de 20,6 milliards d’euros,
dont 15 milliards d’euros de produit des quatre taxes — 15,3 dans les budgets primitifs 2004.
Globalement, entre 2002 et 2004, la part du produit de la fiscalité directe dans les recettes réelles
des départements a reculé de 41,4 % a 37,3 %.

Dans le méme temps, les dotations et compensations de I’Etat sont passées de
12 milliards a 12,95 milliards, mais leur part dans le total des recettes a baissé, passant de
35,2 % en 2002 & 31,5 % en 2004.

La pression fiscale départementale moyenne, en 2002 et 2003, a progressé de
4 %, alors qu’elle a été limitée a 1,3 % en 2004. Par comparaison et pour mémoire, les
départements avaient voté en moyenne, en 2001, une baisse de 0,5% de la fiscalité
départementale. La baisse avait été du méme ordre en 2000.

Le produit des quatre taxes se répartit de la fagon suivante : prés de 45 % pour la
taxe professionnelle, avec 6,9 milliards d’euros ; 30,3 % pour le foncier bati, avec 4,7 milliards
d’euros ; 24,7 % pour la taxe d’habitation, avec 3,8 milliards d’euros ; 0,3 % pour le foncier non
bati, avec 39,7 millions d’euros.
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Les prévisions d’augmentation de la fiscalité pour 2005, établies a partir des
données qui nous ont été fournies par soixante départements, permettent de situer la hausse des
taux dans une fourchette de 3,8 % a 4,1 %, sachant que les situations sont extrémement
hétérogenes : vingt départements n’augmentent pas leurs taux ; vingt-deux les augmenteront de
plus de 4 %, dont neuf de plus de 8 %. Je reviendrai plus tard sur les nouvelles recettes fiscales
que constituent la taxe intérieure de consommation sur les produits pétroliers (TIPP), et la
TSCA, la taxe spéciale sur les conventions d’assurance.

J’en viens maintenant aux compétences récemment transférées aux départements
(qui ont déja un impact sur les budgets 2005) et aux compétences qui seront transférées a partir
de 2006 et qui auront une incidence sur les budgets des départements dans les prochaines
années. Parmi les compétences récemment transférées, j’évoquerai les conséquences de la
gestion du revenu minimum d’insertion (RMI), de I’allocation personnalisée d’autonomie (APA)
et des services départementaux d’incendie et de secours (SDIS).

S’agissant du RMI, le déficit cumulé de I’ensemble des départements, pour 2004,
est de 456 millions d’euros. Il résulte d’une progression de 9 % du nombre d’allocataires par
rapport a 2003. Ce deficit implique pour les départements un décalage de trésorerie, décalage qui
s’est accru au cours des premiers mois de I’année 2005. Or, je rappelle que le droit a
compensation des départements demeure calculé sur la base du montant des dépenses exécutées
par I’Etat au titre du RMI en 2003, auquel il convient d’ajouter le surcodt induit par la réforme
de I’Allocation de solidarité spécifique (ASS) et la création des contrats d’insertion-revenu
minimum d’activité (CI-RMA), méme si nous avons entendu le Premier ministre annoncer qu’il
financerait le dépassement enregistré en 2004, au vu des comptes administratifs 2004 des
départements. L’incertitude reste entiére sur les modalités de compensation du colt du RMI pour
les années suivantes, et sur I’année de référence qui sera retenue pour le calcul du droit a
compensation des départements. La loi précise que c’est sur la base des dépenses 2003 que se
fait la compensation. 1l ne faudrait pas non plus oublier des dépenses secondaires qui n’ont pas
été prises en compte dans le périmetre de la compensation, comme celles relatives a la
convention passée par les departements avec I’ ANPE au sujet des conseillers en insertion sociale
et professionnelle. Le montant global de cette « facture » a la charge des départements et non
compensée par I’Etat est de 45 millions d’euros pour I’année 2004, dont 171.000 euros pour le
Jura, 324.000 euros pour I’Essonne, 382.000 euros pour la Moselle, 518.000 euros pour le Pas-
de-Calais, etc.

En ce qui concerne les dépenses au titre de I’APA, elles ont doublé entre 2002 et
2004, passant de 1,8 milliard a 3,6 milliards d’euros. La charge nette, pour les départements, est
passée de 937 millions d’euros a 2,29 milliards d’euros. Quant a la compensation versée par
I’Etat, via le Fonds de financement de I’APA (FFAPA), elle est passée de 48 % en 2002 a
36,4 % en 2004. Ces chiffres permettent de mieux apprécier quelles peuvent étre les difficultés
financiéres de I’ensemble des départements. 1l faut savoir que le nombre de personnes de plus de
quatre-vingt-cinq ans devrait doubler d’ici a 2025 et que les bénéficiaires de I’APA sont tres
inégalement répartis entre les departements : ainsi, le financement de I’APA codte 8,59 euros par
habitant dans le VVal-d’Oise contre 23,98 euros par habitant dans la Creuse.

Les SDIS représentent au total 1,49 milliard d’euros de contributions, dont, en
moyenne, 48,5 % de ce colt a la charge de départements. La aussi, les disparités de colts entre
départements sont considérables : I’Aube consacre 5,90 euros par habitant au financement des
SDIS, la Seine-et-Marne dépense 59,20 euros par habitant et la Corse-du-Sud 83,40 euros par



habitant. A partir de 2008, la charge du financement des SDIS sera totalement supportée par les
départements.

Une deuxieme catégorie de transferts commencera a produire ses effets en 2005.

S’agissant du financement de I’accueil des personnes handicapées, la loi pour
I’égalité des droits et des chances, la participation et la citoyenneté des personnes handicapées
s’appliquant a compter du 1* janvier, nous avons commencé un travail estimatif : dans les
comptes administratifs 2002 de soixante-dix-huit départements, les dépenses au titre de
I’allocation compensatrice pour tierce personne (ACTP) représentaient 700 millions d’euros.
Pour le financement de la prestation de compensation du handicap (PCH), nous avons estimé,
par extrapolation, qu’il faudra prévoir 1,8 milliard d’euros dés 2006. La Caisse nationale de
solidarité pour I’autonomie dispose de 2 milliards d’euros pour financer, a hauteur de 40 %,
I’APA et le reste, notamment la PCH. Le ministre des Solidarités, de la santé et de la famille a,
dans une intervention, souligné les difficultés qui seront les siennes pour permettre aux
départements d’assumer totalement cette charge financiere.
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sociale toucheront une rémunération brute mensuelle de 857 euros pendant trois ans, soit
957 euros avec les charges. Elle sera financée par une aide dégressive de I’Etat atteignant
398,52 euros par mois la premiére année, par une participation progressive de I’employeur
partant de 132 euros pas mois la premiere année, et par le versement obligatoire a taux plein du
RMI par le département, soit 425,40 euros par mois pendant toute la durée du contrat. Or, je
rappelle que la moyenne nationale de I’allocation RMI réellement versée est de 270 euros par
mois. Avec les contrats d’avenir, la charge supplémentaire, pour les départements, sera de
1 850 euros par an. Si I’on envisage la signature 250 000 contrats d’avenir par an pour atteindre
I’objectif d’1 million de contrats, un calcul simple permet d’estimer la charge supplémentaire
que cela représentera pour nos départements.

Une troisieme categorie de transferts aura des effets financiers a partir de 2006-
2007.

Il s’agit en premier lieu du transfert des personnels techniciens, ouvriers et de
service (TOS). On dénombre pour les départements 43 770 agents TOS dans les colléges
publics, soit 42 590 TOS en équivalent temps plein, hors contrats aidés. Sachant que le salaire
moyen annuel d’un TOS s’éléve a 19 300 euros, nous arrivons a une charge globale de
845 millions d’euros, a laquelle il convient d’ajouter 128 millions d’euros de charges sociales
ainsi que d’autres charges, telles que les crédits de suppléance, évalués a 31 millions d’euros,
soit un total de 1 milliard d’euros. Des incertitudes demeurent sur plusieurs aspects comme le
transfert des personnels sous contrats emplois solidarité (CES) ou contrats emplois consolidés
(CEC), les conséquences du passage aux cotisations de la Caisse nationale de retraites des agents
des collectivités territoriales (CNRACL) pour les TOS qui intégreront la fonction publique
territoriale, ou I’incidence du passage au régime indemnitaire de la fonction publique territoriale
qui est en moyenne 2 fois et demie supérieur au régime indemnitaire servi pour les mémes
cadres d’emploi dans la fonction publique d’Etat, sans oublier les besoins en personnels de
gestion que suscitera le transfert des TOS, notamment au sein des directions des ressources
humaines. A titre d’exemple, les Bouches-du-Rhéne comptent 1 251 TOS, 348 CES et 53 CEC



exercant dans les colleges, et le surcodt, pour le département, atteindrait 7,7 millions d’euros dés
2006, soit une dépense supplémentaire moyenne de 6 000 euros par agent.

La loi du 13 aodt 2004 prévoit le transfert aux départements de 20 000 kilométres
de routes nationales et de 30 000 agents de I’équipement. Les départements auront alors a
entretenir et & moderniser 385 000 kilométres de routes et I’Etat 10 000 kilométres. Les dépenses
de I’Etat pour I’entretien des routes nationales varient au moins de un a trois d’un département a
I’autre et nous avons évalué que I’Etat consacre, en moyenne, 7 077 euros par kilométre avec
des différences considérables selon les départements — 2 600 euros par kilometre en Haute-
Marne et 950 euros par kilométre dans I’Yonne. Pour les 30 000 agents de I’équipement, la
rémunération brute est estimée a 478 millions d’euros, soit 740 millions d’euros avec les
cotisations sociales. La encore, nos inquiétudes portent essentiellement sur la différence entre le
régime indemnitaire de la fonction publique territoriale et celui de I’Etat, le premier étant plus
avantageux que le second, ainsi que sur le financement du décroisement. Sur ces sujets, nous
n’avons pas encore obtenu les réponses que nous attendons et une négociation s’est engagée
entre I’ADF et le Gouvernement.

En conclusion, je souhaite souligner que le taux de prélévements obligatoires
tourne autour de 44 ou 45 % du PIB dont plus de 20 % pour les prélévements sociaux, un peu
moins de 20 % pour les prélevements de I’Etat et 5 % pour les collectivités territoriales.

Je rappellerai également que les collectivités territoriales doivent faire face a un
alourdissement de leurs charges qui résulte de décisions prises par I’Etat: contraintes
environnementales en matiere de traitement des déchets, normes de sécurité imposées aux
établissements publics dont les collectivités territoriales ont la responsabilité ou de mesures
statutaires et indiciaires relatives aux fonctionnaires territoriaux.

Nous sommes disponibles, mes collegues et moi, pour répondre aussi
précisément que possible aux interrogations de la commission d’enquéte.

M. le Rapporteur : Nous souhaitons que vos réponses soient aussi précises que possible. Si
vous étiez dans I’impossibilité d’apporter aujourd’hui des réponses précises a nos questions,
vous voudrez bien nous communiquer ultérieurement tous les éléments complémentaires
nécessaires.

Je poserai des questions d’ordre général, mais je vous interrogerai aussi sur la
situation particuliére de telle ou telle collectivité.

Certains conseils généraux semblent craindre de devoir préparer dés aujourd’hui
I’opinion a une augmentation plus significative des taux de la fiscalité départementale en 2006 :
en d’autres termes, apres le train régional de 2005, un train départemental s’annonce-t-il pour
2006 ? Les compétences transférées le justifieraient-elles ?
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En 2005, sur les soixante départements pour lesquels les chiffres sont
disponibles, vingt n’ont pas accru leur fiscalité tandis que vingt-deux I’ont accrue de plus de
4 %, dont neuf de plus de 8 %. Les départements étant confrontés a une situation semblable en
termes d’évolution de la décentralisation, comment s’expliquent ces différences ?

Pouvez-vous nous rappeler comment les droits de mutation a titre onéreux pergus
par les conseils généraux ont évolué au cours des dernieres années ?

En tant que Président de conseil général et Président de I’ADF, vous n’avez pas,
je le sais, a vous méler de la gestion des régions, mais comment analysez-vous I’évolution de
leurs taux de prélévement ? Leurs nouvelles compétences et leurs nouveaux besoins justifient-ils
une augmentation du taux de I’imp6t régional ? Selon vous, quelles sont ses causes ?

A propos de la départementalisation des routes nationales, vous avez insisté sur
les charges de personnel. S’agissant de I’investissement sur le réseau national, j’ai des éclairages
assez contrastés. Certains conseils généraux craignent que la compensation soit insuffisante. Or,
en tant que Rapporteur du budget de I’équipement et des transports, je n’ai pas constaté, depuis
deux ou trois ans, de baisse de I’investissement d’Etat sur le réseau national, et notamment sur le
réseau national appelé a étre transféré, contrairement a ce qui s’était passé juste avant le transfert
des lycées et des colléges. La baisse de I’effort financier de I’Etat avant le transfert de
I’investissement avait alors pu paraitre « organisée ». La Direction des routes confirme que
I’effort de I’Etat est maintenu. Or, si les autres collectivités, en particulier les régions,
maintiennent leur effort net actuel, la disponibilité nette pour les conseils généraux, apres prise
en compte des effets de TVA, sera, a effort constant, supérieure. Partagez-vous cette analyse ou
la récusez-vous ?

Dans les documents de présentation du budget 2005 du département des
Cotes-d’Armor, il est indiqué que les transferts de compétences de I’Etat vers les départements
sont mal compensés financiérement. Pouvez-vous préciser davantage ?

Vous affirmez que la moyenne d’évolution de la part départementale de vos
impo6ts locaux est de 2,5 % par an, proche de I’augmentation des prix a la consommation. Cette
évolution de 2,5 % s’entend-elle hors effet base ou en sus de I’effet base ?

Vous affirmez devoir répondre a une augmentation du nombre de personnes
bénéficiaires de I’APA et du RMI alors que la participation financiere de I’Etat a ces dispositifs
reculerait. Etes-vous en mesure de prouver et de chiffrer cette baisse ?

Sur le dossier des emplois-jeunes, dispositif supprimé par I’Etat, vous avez
décidé de prendre le relais afin de préserver cette année 350 emplois associatifs, des emplois qui,
je vous cite, « jouent un role essentiel dans I’animation de la vie locale ». Je ne méconnais pas la
[égitimité d’une assemblée départementale a effectuer un tel choix discrétionnaire, mais je
souhaiterais connaitre ses consequences, sur le plan fiscal.
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Enfin, vous affirmez : «5 % d’augmentation sur nos feuilles d’imp6ts locaux,
certains disent que c’est encore trop. Si nous avions di faire payer aux contribuables la seule
augmentation des charges, nous aurions di augmenter I’imp6t de 17 %. » Pouvez-vous justifier
et décomposer ce taux ?

M. Claudy LEBRETON : Je répondrai d’abord en qualité de président de I’ADF car je pensais
étre auditionné a ce titre uniquement. Si j’avais su que vous me questionneriez sur mon
département, j’aurais préparé la réunion avec mes services pour vous livrer des chiffres précis,
que je n’ai pas forcément en téte.

Concernant les hausse de fiscalité votées par les départements pour 2005 et a
prévoir en 2006, nous connaissons trés précisément I’impact de lois déja votées comme la loi
portant décentralisation en matiere de RMI et créant le RMA, nous pouvons déja avoir une idée
de I'impact financier de la mise en ceuvre, dés cette année, de la loi sur les personnes
handicapées et de I’application de la loi de programmation sur la cohésion sociale, notamment
pour ce qui concerne les contrats d’avenir, mais nous ne possédons pas aujourd’hui de chiffres
suffisamment précis pour prédire, pour les années 2006-2007, les conséquences financieres
exactes des transferts de compétences. Le « cceur de métier » des départements résidant dans
I’action sociale et les solidarités, le RMI, I’APA et les contrats d’avenir ont un impact tres
important sur notre fiscalité. Mais nous attendons encore des réponses, concernant notamment la
taxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP) ou la taxe spéciale sur les conventions
d’assurance (TSCA). Nous avons re¢u 900 millions d’euros dans le cadre du financement des
SDIS, dont 880 millions d’euros sont en substitution de la DGF départementale et 20 millions
d’euros sont versés aux départements au titre de la PFR — prime de fidélité et de reconnaissance
des sapeurs-pompiers volontaires — pour faire face a une dépense, en année pleine, de
60 millions d’euros. De plus, 126 millions d’euros ont été versés au titre des transferts de
compétences de I’année 2005 (FSL, FAJ, CLIC,...). A compter de 2007, I’assiette de la TSCA
sera départementalisee et les departements auront le pouvoir d’en moduler le taux, selon des
modalités qui ne sont pas encore connues. Je ne lis pas dans le marc de café, M. le Rapporteur,
mais I’ADF, qui fait en sorte de préparer au mieux les prochains exercices, anticipe des
incidences sur les budgets.

La progression moyenne de la fiscalité départementale est d’environ 4 %, mais
certains départements n’augmentent pas leurs taux, et d’autres, toutes sensibilités politiques
confondues, ont voté des augmentations de I’ordre de 17 ou 18 %. Si les écarts sont importants,
c’est que les disparités entre les 102 départements de France sont extrémes, que ce soit sur le
plan de la démographie, en termes de tissu économique et social, de revenu par habitant ou de
richesse fiscale et financiéere. En raison des écarts de potentiel fiscal, tous les départements n’ont
pas la méme capacité a mobiliser la fiscalité. 1l est clair que les départements, compte tenu de la
diversité de leur situation économique et sociale, ne sont pas confrontés aux mémes types de
contrainte financiére : des departements vieillissants doivent faire face a un accroissement des
dépenses en faveur des personnes agées alors que d’autres sont surtout sollicités pour financer
les besoins de la jeunesse, notamment en colléges. Il est par conséquent tres difficile de
comparer la mobilisation de la fiscalité d’un département a un autre et j’estime méme, pour ma
part, que toute comparaison fiscale est vaine.

Les imp0Ots indirects, de 2002 a 2003, ont connu une croissance de 6,9 % soit un
produit de 5,5 milliards d’euros. Les imp6ts directs ont progressé de 6,7 %. Quant aux droits de
mutation, ils représentent un produit de 4,5 milliards d’euros. Entre 2002 et 2003, ils ont
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augmenté en moyenne de 10,4 %. Il est clair que depuis 5 ans, les droits de mutation
représentent pour les départements une ressource extrémement dynamique. Mais la encore, les
différences sont tres grandes d’un département a I’autre en raison de la diversité de situation du
marché immobilier. Certains départements bénéficient de 20 points d’augmentation depuis
plusieurs années.

Je ne pense pas étre le mieux placé pour parler de la hausse de la fiscalité des
régions mais je serais enclin a dire que ce qui vaut pour les départements vaut aussi pour les
régions, les communes et les intercommunalites : la disparité se retrouve a tous les niveaux.
Ainsi, sur cent euros acquittés par le contribuable, soixante-dix vont a la ville et a
I’intercommunalité, vingt-cing au département et cing a la région. Lorsque chaque niveau de
collectivité veut prélever un euro supplémentaire, cela n’a pas le méme impact en termes de taux
de fiscalite.

En ce qui concerne le transfert des routes nationales et la question du
décroisement, il s’agit de déterminer quel était le montant consacré par I’Etat & I’entretien des
routes qui seront transférées aux départements et, inversement, quel était le montant de la
participation des départements s’agissant des routes que I’Etat va garder. On s’est apercu que les
deux montants étaient globalement identiques pour I’ensemble des départements. En revanche,
si I’on fait ce calcul département par département, les différences sont importantes. Ainsi, dans
le département que je préside, le contrat de plan prévoit d’aménager en deux fois deux voies une
route nationale qui traverse la Bretagne d’Est en Ouest. Il reste quatre-vingts kilometres de
travaux a effectuer, ce qui, si le transfert est réalisé, coltera 160 millions d’euros au département
des Cotes-d’Armor, c’est-a-dire dix fois le budget consacré chaque année a la voirie
départementale. Comment allons-nous faire demain si cette route est transférée, alors qu’il y
avait un engagement de I’Etat dans le cadre du contrat de plan, notamment parce que cette route
était considérée comme une route d’intérét national et non pas départemental ?

S’agissant de la politique de mon département face a la disparition des emplois
jeunes, mon département a longtemps favorisé les «emplois de proximité associatifs »,
dispositif dans lequel le departement et la collectivité de référence de I’association apportaient
tous deux 33 % de la rémunération, I’association assumant les 34 % restants. Quand il a fallu
sortir des emplois-jeunes, nous avons décidé d’utiliser ce dispositif. Chaque collectivité, dans ce
domaine, est libre de choisir sa politique.

L’augmentation de 17 % de la fiscalit¢ que vous mentionnez, monsieur le
rapporteur, résulte notamment a la perte de compensation du FNDAE, le fonds national pour le
développement des adductions d’eau, pour I’adduction d’eau potable ainsi que d’autres
désengagements de I’Etat. Tous ces facteurs auraient d induire une hausse de 17 % de la
fiscalité, hausse que nous avons limitée a 5 %.

M. Louis de BROISSIA : Jinsiste a mon tour sur la diversité des situations départementales,
qui peuvent étre urbains ou ruraux, a potentiel fiscal faible ou fort, en vieillissement ou en
rajeunissement, dotés d’infrastructures nombreuses ou insuffisantes— sans compter les
différences entre I’outre-mer et I’hexagone.
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L’évolution de la fiscalité locale résulte de textes votés par le Parlement, depuis
1982, dans le cadre de la décentralisation. Depuis les premiéres lois de décentralisation, nous
avons connu une évolution importante de la fiscalité locale. Cette augmentation des recettes a
été essentiellement consacrée aux colleges et lycées. Ainsi, dans le département de la Céte d’Or,
pour mémoire, la dotation générale des colleges ne compense les dépenses qu’a hauteur de 8 %.
Si I’Etat avait compensé intégralement le transfert, la pression fiscale, en 2005, serait inférieure
de 17,5 points. Mais le département a fait le choix discrétionnaire d’améliorer I’état des colléges
transférés. Les départements ont aussi récupére I’entretien des routes départementales, soit, pour
la Cdte d’Or, 5528 kilometres, auxquels il conviendra d’ajouter 400 kilomeétres
supplémentaires.

En 1996 et 1997, la fiscalité départementale a augmenté en moyenne plus vite
que la fiscalitt communale. De 1998 a 2001, au cours de quatre années successives, les
départements se sont montrés vertueux en réduisant leurs impdts ou tout du moins en se
contentant de la revalorisation des bases. Pourquoi, a partir de 2002, les imp6ts ont-ils de
nouveau augmenté ? Nous avons di faire face de plein fouet a des mesures nationales, votées
par le Parlement, comme la réduction de la durée du travail, qui, en 2001, a codté
44,998 millions de francs a mon département, soit 6,859 millions d’euros ou encore 5,57 points
de pression fiscale supplémentaire. Nous employons en effet 1 695 agents, plus de la main-
d’ceuvre indirecte, notamment dans les maisons de retraite: il a fallu leur appliquer
I’aménagement-réduction du temps de travail (ARTT). La Cdte d’Or comptait parmi les
départements ayant les plus faibles charges de personnel. L’application de I’ARTT nous a
obligés a embaucher du personnel. De méme, dans un département moyen comme le mien, le
transfert progressif de la charge du SDIS d’ici au 1* janvier 2008 représente chaque année
quatre points de pression fiscale. Les charges liées au SDIS représentent donc 11,6 points de
fiscalité depuis I’application de la loi relative a la démocratie de proximité.

En d’autres termes, nous abordons I’acte Il de la décentralisation avec le
sentiment que nous avons beaucoup donné et que la prudence s’impose. Voila I’esprit qui nous
anime dans nos conversations avec I’Etat & propos des routes, des TOS, du fonds de solidarité
logement (FSL), du fonds d’aide aux jeunes (FAJ), du comité départemental des retraités et
personnes agees(CODERPA), ou du schéma départemental des déchets, autant de compétences
concernees par la loi du 13 aolt 2004.

Le département de la Cote d’Or vient de voter une hausse fiscale de 2,1 %, taux
qui ne tient pas compte de la revalorisation forfaitaire des bases inscrite dans la loi de finances,
M. le Rapporteur, comme il est d’usage. En 2006 et 2007, nous nous efforcerons de maintenir ce
niveau de pression fiscale. Je négocie donc, comme chaque département, pied a pied avec le
préfet : ainsi, pour le transfert du schéma départemental des déchets, celui-ci veut me confier
5 % d’un équivalent temps plein d’un cadre de la préfecture. De mon c6té j’en réclame 10 %!
Ces négociations sont donc menées poste par poste, ou demi-poste par demi-poste ! J’ignore si
nous devrons encore accroitre nos imp6ts en 2006, mais les dispositions contenues dans les lois
de décentralisation et dans la loi organique apportent des garanties s’agissant de la compensation
qui doit se faire « a I’euro prés ». Cette compensation « a I’euro prés », nous la constatons pour
le RMI. Si le RMI n’était pas compensé, par exemple, la Céte d’Or aurait di réévaluer ses
imp6ts de 4,5% et non pas de 2,1 %. Puisque le Gouvernement nous a promis que les
453 millions d’euros nous seront reversés, j’ai considéré qu’il ne fallait pas alourdir
inconsidérément la charge pesant sur le contribuable départemental.
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M. Bernard CAZEAU : Pourquoi certains départements s’inquiétent-ils de la tournure que
prend la décentralisation ? Je vous répondrai moi aussi a travers I’exemple de mon département,
la Dordogne, relativement pauvre puisqu’il se situe au quatre-vingt-huitiéme rang en matiére de
richesse fiscale.

Les nouvelles compétences transférées se traduiront, pour mon département, par
le transfert de 710 agents de I’Etat, provenant notamment de I’éducation nationale et de la DDE.
La difficulté principale a laquelle nous sommes confrontés est I’insuffisante compensation des
charges patronales. En effet, bien que I’Etat émarge sur la feuille de paie d’un agent & hauteur de
53,14 %, la charge patronale réellement payée par I’Etat n’est que de 15 %. Sont en effet fictives
certaines cotisations, les pensions, la charge de I’Etat au titre de I’assurance maladie et des
accidents du travail ce qui représente 38,14 %. La charge patronale pour le département sera de
47,1 % du traitement indiciaire brut, soit un écart de 32,1 points, qui ne sera sans doute pas
compensé par I’Etat. Compte tenu de la masse salariale brute totale transférée (16,330 millions
d’euros), la dépense non compensée s’agissant de la charge patronale atteindra 5.241.930 euros.
Je pourrais faire la méme démonstration pour la responsabilité civile, la médecine du travail ou
le régime indemnitaire. Bref, les dépenses totales liées a des transferts de personnels d’Etat non
compensés a I’heure actuelle, pour mon département, s’établissent a 7 115.620 euros. Et je ne
parle pas du probleme que pose, s’agissant du transfert des TOS, la compensation des emplois
précaires, autre motif d’inquiétude.

Mon département va se voir transférer I’entretien de la RN 89 et de ses
1445 kilométres. Pour I’entretien de ces routes, I’Etat nous transfére 540 098 euros pour le petit
entretien (signalisation...) et 574 420 euros pour le gros entretien (revétement de chaussées,
réparations...). S’agissant de routes nationales a fort trafic, leur renouvellement doit étre assuré
au moins tous les dix ans. Cela représente 14,5 kilometres par an, soit, compte tenu du co(t
annuel moyen du gros entretien des routes départementales qui est de 46 000 euros par
kilométre, une dépense supplémentaire annuelle de 667 000 euros. Or la compensation de I’Etat
se limite a 574.420 euros : la différence, 92 580 euros, restera a la charge du département.

Enfin, j’évoquerai la remise en état des routes nationales transférées et la
question du décroisement. La RN 89 qui sera transférée est en mauvais état. Une étude de la
DDE du 20 septembre 2004 le confirme : 25 % des troncons sont trés dégradés, 14 % dans un
état médiocre et 59 % dans un état correct. Voici I’estimation prévisionnelle des dépenses de
remise en état : 18,5 millions d’euros de travaux a réaliser, dés le transfert, pour la partie tres
dégradée (sous la pression notamment des revendications trés fortes des populations), plus
6 millions d’euros, sur trois ans, pour la partie en état simplement médiocre, soit une dépense de
20,5 millions d’euros en 2007 puis de 2 millions d’euros en 2008 et 2009, dépense qui, compte
tenu du décroisement envisage, ne serait pas compensée. Sachant qu’un point de fiscalité dans
mon departement represente environ 1 million d’euros, je vous laisse calculer quel pourrait étre
I’impact de ces transferts en termes de fiscalité.

M. Alain GEST : Que représentent les 210 kilometres de routes nationales transférées au regard
de I’intégralité de votre réseau département actuel ?

M. Louis GISCARD d’ESTAING : Et que pensez-vous de la construction de I’autoroute A 89,
qui serait parallele a la RN 89 ?
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M. le Président : Je consens a ce que M. Bernard Cazeau réponde, mais prenez la parole chacun
a votre tour.

M. Bernard CAZEAU : Nos 5 000 kilométres de routes départementales ont été régulierement
entretenus. La, on nous transfére brutalement quelque 160 kilometres...

M. le Président : Quel pourcentage de réseau supplémentaire cela représente-t-il ?

M. Alain GEST : La réponse du président Bernard Cazeau est claire : il ne devra entretenir que
160 kilométres supplémentaires par rapport aux 5 000 qu’il assumait déja.

M. Bernard CAZEAU : Mais I’état de la voirie transférée est extrémement dégradé.

M. Louis GISCARD d’ESTAING : Confirmez-vous que I’A 89 est parallele a la RN 89 ?

M. Bernard CAZEAU : En partie, oui, mais je ne vois pas le rapport !

Mme Anne d’ORNANO : Le Calvados fait partie des départements qui, cette année, ont accru
leurs impdts davantage que les autres : je les ai augmentés de 7,5 %, aprés une premiére hausse
de 2,5% I’année derniéere. Il faut dire que je ne les avais pas augmentés depuis dix ans;
j’espérais pouvoir continuer ainsi, mais cela n’a pas été possible.

Nous étions parvenus a absorber I’impact des 35 heures et le transfert de
nouvelles compétences mais nous avons été « plombés », si j’ose dire, par I’APA, que je qualifie
d’ailleurs d’« ADPA », car ce sont les départements qui en paient la plus grande part. 1l était
prévu, au départ, que le nombre de bénéficiaires se stabiliserait a 8 000, mais il a vite atteint
12 000. Les calculs de départ étaient donc erronés, dans mon département comme dans la
plupart des départements. En 2004, nous avons dépensé 46,2 millions d’euros sur I’APA. Les
recettes versées par le FFAPA s’étant élevées a 15 millions d’euros, il reste a la charge de mon
département une dépense de 31,2 millions d’euros, a laquelle j’6te les 11 millions d’euros que je
consacrais a la PSD, ce qui représente au total un surcolt net de 20 millions d’euros. Mon
département était en mesure de financer seulement 5 millions d’euros. Il lui restait donc
15 millions d’euros a trouver. Un point d’impdt représente pour mon département 1,5 million
d’euros : nous avons par conséquent dd augmenter les impbts de 10 % en deux ans uniquement
pour combler le trou de I’APA.

Cela étant dit, j’espere pouvoir continuer ainsi. Je fais confiance a I’avenir car la
Constitution prévoit que les transferts nous serons remboursés a I’euro pres. Pour le moment,
s’agissant du RMI, cela fonctionne bien, méme si nous devons avancer un peu de trésorerie.
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S’agissant des routes, chaque département est un cas d’espece et doit faire I’objet
de négociations particuliéres. Le décroisement, dans I’'immédiat, est défavorable a certains
conseils généraux, y compris au Calvados, mais je pense que tous ces problemes pourront étre
réglés.

Quant au transfert des TOS en 2006, le périmétre de la future compensation, qui
ne tiendrait pas compte des CES et CEC, suscite en effet de petites craintes. On nous a dit que
ces contrats pourraient étre transformés en contrats d’avenir mais ces derniers seront financés
par les departements.

En résumé, I’augmentation des impéts, a laquelle je regrette d’avoir di procéder,
est uniquement imputable a I’APA, pas a la décentralisation.

M. Claude HAUT : Il est difficile de comparer I’évolution de la fiscalité dans les differents
départements car les situations sont tres diverses. Aucun président n’a la volonté farouche de
I’alourdir ; lorsque I’'un d’eux s’y résout, c’est qu’il s’y voit contraint.

Tous les départements n’ont pas les mémes possibilités de négocier. Certains
départements obtiennent des compensations en personnel — venant de I’ANPE, par exemple les
personnels qui géraient le FSL au nom de I’Etat — tandis que d’autres n’y ont pas droit. Je trouve
surprenant que I’ensemble des personnels qui s’occupaient des compétences transférées aux
départements ne soit pas systématiquement affecté aux départements.

Il semble que certains départements parviennent a équilibrer leurs dépenses et
leurs recettes de RMI tandis que d’autres en sont loin. Pour mon département, sur la base de
2004, la différence entre la dépense et la recette atteint 8,6 millions d’euros. Or le début d’année
2005 s’avere encore plus inquiétant puisque, si la tendance des mois de janvier et février (un
différentiel mensuel de 1,1 million d’euros a été enregistré) se confirmait, la différence
atteindrait 13 millions d’euros en année pleine. La réponse du Premier ministre a propos du RMI
nous satisfait tout a fait pour 2004 mais j’appelle de mes veeux une vraie réflexion pour les
annees 2005 et suivantes. En effet, la TIPP ne constitue pas un financement dynamique, et cela
risque de nous placer dans des situations délicates.

Le nombre de kilométres de routes transférées a assumer ne sera pas identique
dans tous les départements, et celles-ci seront dans un état plus ou moins bon. C’est pourquoi il
est, la encore, tres difficile de comparer ; il faut donc analyser au cas par cas, département par
département, ce qui motive les décisions des élus.

M. Pascal TERRASSE : Le département des Hauts-de-Seine dispose de ressources supérieures
au total de celles des quinze départements les plus pauvres de France. Pensez-vous qu’un
véritable dispositif de péréquation s’impose ?

J’ai cru comprendre que le président de I’UMP préconisait un renforcement du
réle des départements en matiére d’enseignement secondaire. Qu’en pensez-vous ?
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Avez-vous été associes aux travaux de la « commission Fouquet » sur la réforme
de la taxe professionnelle ? Jugez-vous utile de réformer cette taxe, considérant qu’elle produit
I’essentiel de la ressource départementale ?

Je voudrais que vous vous exprimiez a propos des cotisations fictives de I’Etat au
titre des charges payées aux fonctionnaires. Il n’existe en effet pas de caisse propre pour les
fonctionnaire s’agissant des cotisations sociales, hormis pour les cotisations salariales. Le
transfert des personnels de I’Etat vers les collectivités territoriales provoquera une augmentation
tres sensible des cotisations sociales acquittées par les départements. Si la mise en place des 35
heures a entrainé un accroissement de 7 % de la masse salariale, I’augmentation des charges
patronales que subiront les départements du fait du transfert des TOS devrait entrainer une
augmentation de 28 %de la masse salariale. Qu’en pensez-vous ?

Il semblerait que I’Etat demande & chaque département de délibérer avant fin
mars pour savoir s’il accepte le transfert des routes nationales. L’Etat vous a-t-il transmis des
informations concreétes sur ces transferts ? S’il ne I’a pas fait, I’opération est un cheque en blanc
ou un marché de dupes.

Ayant été le rapporteur du projet de loi relatif a I’APA, je connais bien ce
dossier. D’abord, il était prévu que le nombre de bénéficiaires, en régime de croisiere, atteigne
800.000 ; or il semblerait que, fin 2005, il se situe a autour de 825.000. Par ailleurs, la loi
prévoyait une compensation a hauteur de 50 % du montant global du colt de I’APA. Les
informations données par Mme Anne d’Ornano m’étonnent. Alors que le FFAPA va verser
800 millions d’euros au profit des départements, je ne comprends pas pourquoi, cette année en
particulier, elle serait obligée d’augmenter ses impdts, alors que I’effort de I’Etat doit s’accroftre
cette année précisément. 1l serait intéressant que nous nous rendions sur place pour Vérifier les
dires de Mme Anne d’Ornano, qui font du Calvados un cas d’école intéressant.

M. Charles de COURSON : A quoi est due I’augmentation de la pression fiscale locale ? Le
président Claudy Lebreton a parlé du RMI, de I’APA et des SDIS, mais a omis de parler de
I’impact direct, mais surtout indirect, des 35 heures. Pourrait-il nous fournir, sur la base d’une
méthodologie dont nous pourrions convenir avec le Rapporteur, I’analyse de ce que coltent ces
quatre facteurs a chacun des102 départements ?

Pour le département de la Marne, le colt du SDIS représente I’équivalent d’un
point de fiscalité par an.

L’APA est le probléme le plus important. 1l conviendra de retrancher du montant
des dépenses effectives la recette transférée au titre de I’APA ainsi que le codt de la PSD afin
d’obtenir le colt net.

Le seul probléeme lié au RMI est le différentiel résultant du délai de
compensation. Le surco(t lié au RMI n’est pas trés important.
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Enfin, il serait trés intéressant de connaitre le colt direct et indirect de
I’application des 35 heures pour les 102 départements. On peut facilement mesurer le codt
direct : certains départements ont augmenté leurs dépenses de personnel de 11 % ; d’autres,
comme le département de la Marne, se sont limités a une augmentation de 5 %, moyennant des
redéploiements. Mais c’est surtout I’effet indirect qui est considérable, toutes les structures
sociales au sens large (maisons de retraite, foyers de vie...) étant touchées.

Face a I’augmentation de ces codts, il conviendra de voir de combien a augmenté
la fiscalité. Nous entrons la dans un probleme méthodologique compliqué: avec les
compensations et dégrévements pris en charge par I’Etat, une partie de I’augmentation de la
fiscalité est dissimulée dans la fiscalité nationale et les chiffres de la comptabilité nationale ne
sont plus guere éclairants.

Un travail aussi sérieux serait-il possible, pour I’avenir, concernant quatre
domaines : I’incidence de la compétence handicap, des contrats d’avenir...

M. le Président : M. Charles de Courson a raison. Les contrats d’avenir auront-ils un colt pour
les départements? Et, si oui, a combien s’élevera-t-il? L’excellent rapport de
Mme Christine Boutin démontre qu’il faut s’attendre a un surco(t de 15 a 20 %.

M. Charles de COURSON : Outre I’incidence de la compétence handicap et les contrats
d’avenir, restent les TOS et le transfert de I’équipement.

Celui-ci pose deux problémes. En fonctionnement, I’Etat nous transférera des
moyens, mais quel sera I’ordre de grandeur du différentiel de colt d’entretien normal ? En
investissement, quel montant sera nécessaire pour remettre les routes nationales en état ? Dans la
Marne, 700 millions d’euros seront requis alors que le budget consacré aux 4.000 kilometres de
routes départementales s’élevait a 18 millions d’euros.

Mettons-nous d’accord sur une méthodologie pour mener a bien cette analyse
objective pour le passé comme pour I’avenir, qui coupera I’herbe sous le pied aux chiffres lancés
ici ou la.

M. René DOSIERE : A la liste dressée par M. Charles de Courson, je souhaiterais ajouter les
dépenses facultatives. Depuis 1983, les départements ont recu des compétences nouvelles et ont
du mal a affronter leurs dépenses obligatoires mais ils semblent qu’ils ne renoncent pas a leurs
dépenses facultatives. Pourront-ils encore longtemps maintenir le méme niveau de dépenses
facultatives ? La solution ne consisterait-elle pas a resserrer les attributions du département sur
ses compétences obligatoires ?

Vous nous avez dit qu’il est difficile d’analyser I’évolution de la fiscalité mais il
existe un critére trés simple : I’appartenance a la droite ou a la gauche est-elle un indicateur
pertinent d’augmentation de la fiscalité ? Apparait-il, par exemple, que les départements de
droite ont tendance a accroitre ou a réduire la fiscalité ?
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M. Jean-Jacques DESCAMPS : Je suis trés impressionné par la qualité de nos interlocuteurs ;
mais vous auriez pu étre 102 et nous aurions entendu 102 discours différents.

Si vos collaborateurs se sont déplacés si nombreux, c’est sans doute qu’ils
envisagent de compléter ultérieurement notre information, et je crois que leur tache sera rude...
Je voudrais moi aussi que nous y voyions plus clair dans I’histoire et les perspectives de la
fiscalité locale.

Il serait effectivement intéressant que nous obtenions une information précise,
par département, de I’évolution de la fiscalité et des dépenses, avec des tris, des classements,
selon leur appartenance politique ou leur histoire.

Je préconise pour ma part une classification en trois catégories : les dépenses de
structure ; les dépenses correspondant & I’exercice de compétences fortes, comme le social, la
sécurité civile ou les colléges ; les dépenses que je qualifierai de « politiques », c’est-a-dire ne
relevant pas du corpus de compétences du département, comme la culture, le sport, I’aide aux
associations, les dépenses personnelles du président du conseil genéral ou la liste spéciale.

Une autre distinction pourrait étre opérée entre dépenses voulues et subies.
Lorsque I’Etat a transféré les lycées et les colléges, des retards ont dii étre rattrapés, mais
certaines collectivités ont aussi fait le choix politique de faire davantage. Le RMI ou I’APA, au
contraire, sont vraiment des dépenses subies.

Le méme type de classifications serait plus aléatoire a établir pour I’avenir, vous
I’avez dit, M. le Président, mais il serait particulierement utile s’agissant des TOS et des routes,
les autres transferts étant marginaux. Les TOS seront largement favorisés par le transfert ; si
I’incidence du régime indemnitaire se confirme, ils devraient se précipiter dans les départements
plutdt que dans la rue !

Notre difficulté est de faire entrer un peu de transparence dans un systéme bien
compliqué, ou les compétences s’entrecroisent. L’ ADF serait-elle favorable a ce que, dans la
foulée des travaux prospectifs de la commission d’enquéte, nous émettions des propositions sur
I’évolution et la spécialisation des compétences des collectivités territoriales ?

Il est toujours question de dépenses supplémentaires et jamais d’économies.
Lorsqu’on transfere une compétence, on ne se demande méme pas si la gestion de proximité
pourra apporter quelque économie. Or, en dix ans, si Mme Anne d’Ornano a évité d’augmenter
ses impdts, c’est parce qu’elle a accompli des économies pour couvrir les augmentations de
dépenses qu’elle subissait. Peut-on chiffrer I’espérance de productivité qui produirait autre chose
qu’une hausse de la fiscalité départementale ?

M. le Président : Je vous demande de poser des questions plus courtes car nous sommes la pour
écouter les présidents de conseils généraux, pas pour leur faire la lecon.
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M. le Rapporteur : Il n’est pas incongru que la Commission d’enquéte pose des questions !

M. le Président : On peut poser des questions courtes et précises.

M. Jean-Pierre GORGES : Je répéte, quant a moi, les mémes questions a chaque audition.

J’aurais aimé que I’ADF nous décrive, pour la période 1992-2003, les incidences
exactes des événements politiques sur les charges de fonctionnement. Les généralités, j’en ai
assez ! Nous attendons des chiffres precis !

J’ajoute a la liste de M. Charles de Courson la réforme de la taxe professionnelle.
Je suis arrivé a mesurer son impact ; I’ADF devrait en faire de méme.

Vous devez aussi disposer de chiffres précis a propos de I’évolution des
compétences facultatives : tendent-elles ou non a dériver ? Aujourd’hui, tout le monde, de la
région a la commune en passant par le département et I’intercommunalité, s’est emparé des
mémes competences. Si chacun comprend I’intérét politique du systeme, il n’en demeure pas
moins que celui-ci génére un surco(t.

Je ne comprends pas pourquoi il faudrait anticiper un dérapage fiscal en 2005 ou
2006. Les régions nous ont servi a peu pres le méme discours : les hausses fiscales seraient des
mesures prophylactiques, opérées en prevision d’augmentations de charges.

M. le Président : Les reégions ne nous ont servi aucun discours ! Nous n’avons pas encore
entendu leurs représentants !

M. Jean-Pierre GORGES : Mais ils ne se sont pas privés de faire des déclarations. Comme
chacun sait, les transferts des derniéres compétences, en 2006, vont générer des charges
nouvelles. Alors pourquoi les départements n’ont-ils pas, par précaution, adopté un mot d’ordre
identique et augmenté immédiatement leur fiscalité, par précaution ?

M. Michel DIEFENBACHER : La disparité entre départements, sur laquelle le président
Lebreton a tant insisté, souléve le probléme de la péréquation. A cet égard, quelle appréciation
portez-vous sur la réforme des dotations de I’Etat ? Dans mon département, les dépenses de
péréquation progressent ainsi deux fois plus vite que le colt de la vie. A plus long terme, il faut
se demander si I’amélioration de la péréquation peut étre obtenue par la fiscalité ou par les
dotations. Compte tenu de la disparité des bases, la fiscalité est un élément d’injustice. Les
dotations peuvent corriger ces écarts mais la récente réforme constitutionnelle ne va pas dans ce
sens.
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Je n’ai pas bien compris la démonstration du président Lebreton concluant a un
surcodt pour les TOS. A ma connaissance, nous n’en sommes pas encore a I’évaluation des
codts de cette opération de transfert. Nous n’en sommes qu’a la premiére étape qui consiste a
prendre la photographie des effectifs avec le rectorat. Ce n’est que dans un deuxieme temps que
I’on en viendra a apprécier le colt de cette opération. Il dépendra évidemment pour partie du
statut des nouveaux personnels : s’ils sont verses dans les cadres territoriaux existants, le regime
indemnitaire étant plus favorable que celui de I’Etat, il en résultera un surcodt pour les
départements. J’ai pourtant cru comprendre que le président Lebreton se prononcait pour cette
formule. Je lui demande par conséquent de confirmer et d’expliquer son analyse.

M. Denis MERVILLE : J’ai entendu dire que I’Etat n’aurait pas payé le dernier mois de 2003
lui incombant pour le RMI. Qu’en est-il ? Toujours a propos du RMI, il serait prévu de
distinguer entre insertion et gestion administrative, et de créer des postes de réferents. Est-ce une
obligation ? Cela entrainera-t-il des charges supplémentaires ?

Hier, dans le cadre de la décision modificative numéro un, mon département a
enregistré un bonus de recettes par rapport aux prévisions de 1,3 million d’euros, mais on m’a
déclaré que celui-ci serait reversé au FSL et au FAJ. Qu’en est-il exactement ?

Je souhaiterais qu’une attention particuliére soit portée aux évolutions fiscales
facultatives, a législation constante, qui résultent de choix politiques. A titre d’exemple, nous
accordions des bourses d’étude et nous aidions la restauration dans les cantines. Aujourd’hui, le
conseil général décide de majorer les barémes de 50 %. Cela codtera plus cher au département
mais la décentralisation n’y est pour rien: c’est un choix politique, que je ne juge pas car il
reléve de la libre administration des collectivités territoriales.

Quand les 35 heures ont été instaurées, nous nous sommes efforcés d’améliorer
notre efficacité et de ne pas créer les emplois qui s’imposaient mathématiquement. Et voila
qu’aujourd’hui, le département annonce la création de 250 emplois, sous prétexte de
décentralisation. J’ai plut6t tendance a penser qu’ils sont imputables aux 35 heures.

Tout laisse a penser que la compétence handicap, dans les années a venir,
entrainera un surcroit de charges, mais elle résulte d’un changement de législation. Je voudrais
que nous raisonnions a législation constante, au moins sur certains départements tests.

M. le Rapporteur : Ou en est le transfert des personnels nécessaires a la gestion des TOS ?

Le président Bernard Cazeau a évoqué un décalage dans I’évaluation du co(t
d’entretien des routes. Comment expliquer ce décalage ?

Globalement, pouvez-vous évaluer les poids respectifs des causes exogenes et
endogénes — c’est-a-dire résultant des choix politiques de la collectivité — de I’augmentation des
taux de fiscalité locale ?
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La décentralisation peut effectivement se traduire par une amélioration de la
gestion et par des economies, mais cet aspect est trop négligé. Quels travaux I’ADF méne-t-elle
a ce sujet et quelles réflexions vous inspire-t-il ?

Enfin, d’un point de vue strictement méthodologique, il me semble cohérent
d’interroger Mme et MM. les présidents de conseils généraux sur les généralités, mais aussi sur
les exemples que constituent leurs collectivités.

M. le Président : Certaines questions se recoupant, je vais résumer.

Puisque certains ont déclaré que seule I’APA était source d’augmentations
d’impdts, je souhaiterais que chacun des présidents nous dise quel est, pour son département, le
différentiel entre les recettes et les dépenses de RMI, et comment il le finance.

L’Etat compense-t-il la participation qu’il accordait précédemment & I’ANPE
dans certains départements ? Comment était financée I’ANPE I’année derniére, combien
d’emplois I’Etat prenait-il en charge et que compense-t-il cette année ?

Certains départements ont mis en place le RMA, revenu minimum d’autonomie.
L’évaluation de Mme Christine Boutin —soit un surcolt de 20 %, qui vaut aussi pour les
contrats d’avenir — est-elle exacte ?

Quels effectifs ont été transférés a chacun de vos départements pour gérer
le RMI ?

De méme, pour le FSL et le FAJ, les credits transférés vous paraissent-ils
correspondre aux dépenses engagées en 2004 et quels personnels vous sont affectés pour gérer
ces fonds ?

Du personnel est-il transféré pour la gestion des TOS, et avez-vous une idée de la
compensation concernant les CES et les CEC ?

De méme, s’agissant de I’équipement, le personnel des départements n’est pas
dimensionné pour absorber les routes transférées. Le personnel transféré vous parait-il suffisant
et adapte aux fonctions qui devront étre remplies par les services des départements, notamment
en catégorie A ?

Avez-vous une idée de ce que recevront les départements en matiere de taxe
spéciale sur les conventions d’assurance ? Quelle évolution cette ressource suivra-t-elle et son
niveau sera-t-il suffisant, dans chaque département, pour compenser les transferts ?
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Vous avez peu parlé du Fonds national de développement des adductions d’eau
(FNDAE). Sa suppression vous contraint-elle a augmenter vos crédits ? Les zones rurales de vos
départements ne sont-elles pas défavorisées, dans la mesure ou toutes les agences de bassin ne
disposent pas des mémes moyens ? Auriez-vous des propositions tendant a améliorer la
péréquation ?

Vous évoquez dans certains de vos rapports le probleme des demandeurs d’asile
et des jeunes étrangers qui, en principe, sont a la charge de I’Etat. Peut-étre notre rapport
devrait-il clarifier cette question et inviter chacun & assumer ses responsabilités.

La loi prévoit cette année une augmentation justifiée de la rémunération des
sapeurs-pompiers volontaires. L’Etat apportera-t-il la compensation de 50 % a laquelle il s’était
engagé ?

Le président du conseil genéral de la Dordogne, département pauvre, se satisfait-
il d’une péréquation minimale, adossée aux seules charges de voirie ? Ne serait-il pas justifié de
tenir compte, par exemple, de I’APA ou du RMI, comme le préconise I’excellent rapport de
M. Jean Frangois-Poncet ?

Enfin, quelles sont vos réactions et vos propositions au sujet de la réforme de la
taxe professionnelle ?

M. Claudy LEBRETON : L’exercice est compliqué dans la mesure ou nous découvrons vos
questions et que celles-ci appellent des réponses chiffrées. Je précise également que I’ Assemblée
des départements de France est une téte de réseau qui n’emploie que trente-sept collaborateurs :
c’est donc une petite structure administrative. Pour accomplir le travail énorme qu’exigent vos
questions, elle peut interroger les services des départements mais les délais de réponse sont
parfois un peu longs. Nous nous efforcerons néanmoins d’approfondir notre contribution a la
lumiére des questions posées par les membres de la Commission d’enquéte.

Notre deuxieme difficulté est de nous exprimer au nom de tous les départements
de France, non pas pour des raisons politiques mais compte tenu de I’extréme disparité des
situations.

Tous les départements ont recu le questionnaire émanant de votre Commission
d’enquéte et ils le compléteront.

M. le Rapporteur : Ce questionnaire est en voie de transmission aux membres de notre
Commission d’enquéte.

M. Claudy LEBRETON : La péréquation financiére est rendue indispensable par la disparité
dont je viens de faire état. Que penser de la réforme des dotations de péréquation départementale
entrée en vigueur en 2005 ? Alors que mon département présente le quatre-vingt-treizieme
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potentiel fiscal de France et que sa situation était bien plus délicate que celle des vingt-quatre
départements bénéficiant de la dotation de fonctionnement minimale (DFM), il n’était pas
éligible a cette dotation jusqu’en 2005. Si nous I’avions percue depuis le début, nous aurions fait
d’autres choix fiscaux. Le rapport du sénateur Jean Frangois-Poncet est effectivement
remarquable : il démontre que la péréquation va jusqu’a aggraver des inégalités, appauvrissant
des départements pauvres et enrichissant des départements riches. Je ne mesestime pas la
complexité du systéme mais il me parait indispensable que nous le révisions. La notion de
péréquation fait certes I’unanimité, mais on ne sait pas clairement quel contenu il convient de lui
donner.

Si les lycées et les colléges étaient regroupés sous la tutelle des départements,
certains d’entre eux n’éprouveraient aucune difficulté a faire face a cette nouvelle compétence,
mais d’autres ne le pourraient pas.

L’ADF a bien participé a la « commission Fouquet » ; nous aurons I’opportunité
d’intervenir sur le sujet dans les semaines a venir. Nous sommes unanimes a demander le
maintien d’un impdt économique : les entreprises doivent participer, avec les ménages, au
financement local.

Concernant le transfert des personnels de I’Etat aux collectivités territoriales,
pour ma part, j’étais favorable a I’idée d’un transfert de ces personnes a partir des cadres
d’emploi de la fonction publique territoriale et notamment, pour les TOS, a I’entrée de ces
derniers dans les cadres d’emploi existants de la fonction publique territoriale. Avoir créé un
cadre d’emploi spécifique est une erreur — méme si les raisons de cette décision sont bien
connues. L’Etat organisera encore les concours en 2005, mais, a partir de 2006, les
départements, qui sont aussi des centres de gestion, devront s’en charger. Organiseront-ils alors
des concours pour le cadre d’emploi spécifique ou pour le cadre d’emploi territorial ? L’ ADF est
plutdt favorable a la seconde option.

M. le Rapporteur : Quel gqu’en soit le prix ?

M. Claudy LEBRETON : Mais non.

M. le Rapporteur : Pourquoi ne calez-vous pas la situation d’atterrissage en fonction des
codts ?

M. Claudy LEBRETON : Les présidents de département sont des élus responsables ; des
estimations financiéres seront effectuées. Le probléme sera la cohabitation, dans les
départements, entre les agents de I’Etat transférés et les agents territoriaux, qui ne seront pas
soumis aux mémes régles concernant le temps de travail, les congés.

S’agissant des 35 heures, certaines collectivités territoriales étaient déja passées
aux 35 heures avant I’adoption de la loi, voire en dessous, tandis que d’autres étaient encore a
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39 heures, et la moyenne nationale se situait & 37 heures. L’ impact des 35 heures doit donc étre
mesuré au cas par cas.

On peut aisément calculer la dépense de personnels par habitant pour chaque
département. Cependant, les collectivités peuvent choisir de « faire » ou de « faire faire » : soit
elles assument directement les services publics, soit elles déleguent des compétences a des
associations, et tout calcul doit tenir compte de ce biais.

Sur ’APA, je laisserai a notre spécialiste le soin de repondre.

L’ADF est disposée a vous apporter des réponses sur I’impact des compétences
énumérées par M. Charles de Courson ; elle appliquera la méthodologie qui aura été retenue
sous votre autorité.

Les départements ont compeétence obligatoire en matiére de routes, de colleges,
d’action sociale, de SDIS, et, dans ces domaines, ils sont seuls financeurs. A c6té de I’exercice
de ces compétences, ils définissent des politiques d’accompagnement au développement local,
d’aménagement du territoire solidaire, notamment dans les domaines de I’éducation, de la
culture, du sport, de la vie sociale. Ainsi, de trés nombreuses réalisations ne verraient pas le jour
sans la participation financiere des collectivités, pourtant facultative, ou optionnelle.

En matiére de depenses obligatoires, les disparités sont également trés
importantes. Le budget du département des Cétes-d’Armor est égal au triple de la somme des
budgets de la commune chef-lieu et de son agglomération, alors que, dans d’autres
départements, le budget du département équivaut a la moitié de cette somme. Il incombe par
conséquent a mon département une responsabilité particuliére de solidarité envers les petites
communes, lesquelles ne peuvent assumer bon nombre d’opérations courantes d’entretien du
patrimoine.

M. le Rapporteur : Au contraire ! Votre ville centre étant moins grosse, votre responsabilité de
péréquation est moindre !

M. Claudy LEBRETON : Je pense que mon propos a été suffisamment clair.

Y a-t-il une différence de comportements fiscaux entre la droite et la gauche ?
Parmi les départements qui ont le plus augmenté leur fiscalité cette année, je retrouve I’Aisne,
mais aussi le Loir-et-Cher, département présidé par M. Maurice Leroy, ainsi que la Marne.

M. Charles de COURSON : Apres vingt ans de baisse !
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M. Claudy LEBRETON : Il faut en effet prendre en compte la moyenne pluriannuelle. Dans
mon département, de 1996 a 2005, I’augmentation de la pression fiscale a été en moyenne
de 1,8 %.

J’acheve I’énumération des départements ayant le plus augmenté leurs impéts : la
Meurthe-et-Moselle (+12,5 %), le Maine-et-Loire (+8,4 %). Il s’agit donc de départements de
droite et de gauche, et la méme observation pourrait étre faite en ce qui concerne ceux qui
affichent un taux de progression nul.

Une analyse par strates offrirait une autre grille de lecture.

M. René DOSIERE : Les régions étant toutes a gauche, cela facilite les raccourcis...

M. le Président: Les régions ne sont pas a I’ordre du jour; nous auditionnerons leurs
représentants la semaine prochaine.

M. Claudy LEBRETON : Nous avons commandé & un cabinet spécialisé une étude sur les
impacts financiers de la décentralisation ; ses conclusions nous seront remises lors des assises
des conseils généraux, qui se tiendront a Nantes, du 5 au 7 avril.

Un département dispose de plusieurs leviers budgétaires: la maitrise des
dépenses de fonctionnement (les dépenses de personnel, d’action sociale, et de SDIS
représentent a elles seules 75 % des dépenses des départements) ; le controle de I’effectivité des
politiques menées a travers des missions d’inspection et de contréle ; I’emprunt. Les taux n’ont
jamais été aussi bas et certaines collectivités ont tort de ne pas en profiter. Pour ma part, je suis
partisan d’un mix : plutbt que de procéder par paliers, par a-coups, je préfere anticiper et
maintenir une augmentation de la fiscalité proche de I’inflation.

M. le Rapporteur : Que signifie « proche de I’inflation » ? Que faites-vous de I’effet bases ?

M. Claudy LEBRETON : Les chiffres sont généralement donnés, hors revalorisation des bases
décidée par la loi de finances.

M. le Rapporteur : Pardonnez-moi, mais la notion « proche de I’inflation », coupée de I’effet
base, perd tout son sens. Il n’y a aucune raison de distinguer I’effet taux et I’effet bases, a moins
de rechercher des astuces de communication.

M. Claudy LEBRETON : Expliquer la complexité de la fiscalité départementale demanderait
du temps. 1l faudrait aussi prendre en compte dans I’effet bases, au-dela de la revalorisation des
bases décidée en loi de finances, I’évolution des bases due par exemple aux constructions
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nouvelles, aux disparitions d’entreprises ou aux exonérations de taxe d’habitation qui varient
considérablement d’un département & un autre.

L’Etat ignore encore comment il va s’y prendre pour transférer dans chaque
département les agents des rectorats chargés de la gestion des TOS, sachant qu’ils habitent
souvent le chef-lieu régional. Il faudra donc répartir ces personnels dans chaque département.
Les modalités du découpage n’ont pas encore été arrétees. Quelles seront les répercussions dans
nos propres DRH ? Nous n’avons pas encore de réponse. Nous sommes actuellement en cours de
négociation.

L’ADF pourra, me semble-t-il, effectuer une analyse des causes exogenes et
endogenes des variations de fiscalite.

En 2004, le RMI a codté 2,7 millions d’euros supplémentaires au département
des Cotes-d’ Armor.

M. le Président : Comment financez-vous ce surco(t jusqu’a présent ?

M. Claudy LEBRETON : Sur notre trésorerie. En 2005, si le rythme d’évolution des recettes et
des dépenses observé jusqu’a présent se poursuit, les dépenses supplémentaires devraient revenir
a 1,7 million d’euros. L’Etat compensera pour 2004 le différentiel de 2,7 millions d’euros mais
seulement a la fin de I’année 2005 au vu des comptes administratifs 2004.

S’agissant de I’ANPE, pres de 600 emplois de conseillers professionnels
intervenaient dans le dispositif d’insertion sociale et professionnelle, ce qui représente
45 millions d’euros. Pour I’anecdote, lorsque les négociations département par département ont
commencé, le colt annuel estimatif d’une personne de I’ANPE mise a la disposition du
département dans le cadre de I’insertion sociale et professionnelle variait de 47 000 a 97 000
euros par an selon les délégations départementales de I’ANPE ! Nous nous sommes finalement
calés sur le chiffre de 47 000 euros mais nous avons tout de méme un peu le sentiment que nous
payons les frais de structures de I’ANPE. Et une question d’ordre juridique se pose : serons-nous
obligés de passer des appels d’offres pour les prestations servies par I’ANPE ?

M. le Président : Recevez-vous une compensation de I’Etat ?

M. Claudy LEBRETON : Il n’y a plus de compensation a partir de cette année. Certains
départements financaient déja des agences ANPE. Mais, a partir de cette année, nous ne
percevons plus aucune compensation.

Pour la gestion du FSL ou du FAJ, I’Etat accorde 0,11, 0,27 ou 0,74 agent par
département ! 1l est difficile de s’y retrouver ! Que signifie concretement 0,11 agent ?
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M. le President : Une regle genérale s’applique-t-elle au moins a tous les départements, ou bien
la répartition est-elle faite au coup par coup ?

M. Claudy LEBRETON : Pour les 7 700 RMIstes de mon département, I’Etat a transféré huit
agents, c’est-a-dire a peu prés 1 pour 1 000 mais le taux est variable d’un département a I’autre.

Mme Anne d’ORNANO : Je regrette que M. Pascal Terrasse soit parti car il a semblé mettre en
doute les comptes de I’APA dans le Calvados. Je lui propose de venir vérifier sur place et je suis
préte a communiquer I’ensemble des chiffres a votre Commission d’enquéte.

S’agissant des routes, les départements sont invités a se prononcer avant le
5 avril. La plupart d’entre eux ont tenu leur session. Nous disposions bien des renseignements.
Nous ne disposions pas de I’audit sur I’état des routes transférées, nous ne I’aurons qu’en aodt,
ce qui pose certains problemes. C’est pourquoi certains départements de la majorité
présidentielle de droite, y compris le mien, ont assorti de réserves leur avis favorable.

Le montant des charges nettes des départements liées a I’ADPA, entre 2002
et 2004, a progressé de 144 %. D’apres les données de I’ADF, le produit du FFAPA — rebaptisé
CNSA, Caisse nationale de solidarité pour I’autonomie — a couvert 48 % des dépenses en 2002,
42,5 % en 2003, et le taux devrait chuter a 36,4 % cette année. Nous sommes donc loin de la
répartition 50-50 dont parlait M. Pascal Terrasse.

M. le Président : En 2002, le taux atteignait tout de méme 48 %.

Mme Anne d’ORNANO : Je crois qu’il était de 30 % sur le colt de I’APA et de 50 % sur le
surcodt mais je n’en suis pas totalement sre. Mais en tout cas, il est tombé a 36,4 %.

Mon département a été treés touché par le probléeme des immigrés clandestins.
Nous avons longtemps été trés généreux en acceptant de prendre en charge les familles avec
enfants, ce qui nous codtait un million de francs par mois. Nous ne le faisons plus depuis trois
ans car cette charge incombe a I’Etat. Seule nous revient la charge des familles avec des enfants
de moins de 3 ans et celle des femmes enceintes. Nous avons donc réduit notre effort et invité
I’Etat & prendre dorénavant ses responsabilités. Nous avons sévi en imposant a tous les mineurs
une radiographie du poignet pour verifier leur age et nous avons réduit les dépenses de fagon
importante.

M. le Président : Que faites-vous quand la juge des enfants vous confie un mineur ?

Mme Anne d’ORNANO : Nous exigeons que sa minorité soit prouvée : la radiographie du
poignet est réputée infaillible.
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Je rappelle que la valeur des bases ne nous est pas encore connue lorsque nous
votons notre budget, ce qui explique pourquoi nous ne prenons pas en compte les effets bases
lorsque nous augmentons nos impots.

M. le Président : Et sur le RMI, quel est le différentiel ? Est-il compensé ?

Mme Anne d’ORNANO : Le nombre de RMIstes par référent varie de 120 a 150 selon les
départements. Le département du Calvados a soumis des propositions aux CCAS, avec lesquels
il gére le systeme a cinquante-cinquante et nous consacrons un réferent a 150 allocataires
du RML.

Sur le RMA, le Calvados fait partie des départements qui ont joué le jeu mais ce
n’est pas facile, car ce dispositif risque d’étre supplanté par celui des contrats d’avenir. Nous
avons signé quatre-vingt-quinze contrats de RMA et j’espére arriver a deux cents d’ici a la
fin 2005.

M. le Président : Avez-vous Vérifié si le RMA présentait un surco(t par rapport au RMI ?
Confirmez-vous I’avis de Mme Christine Boutin ?

Mme Anne d’ORNANO : Je n’ai pas effectué d’étude assez pointue. Je peux seulement dire
que le benéficiaire du RMA a I’espoir de sortir du systeme RMI, ce qui entrainera une économie
pour la collectivité.

M. Claude HAUT : Les départements ont toujours consacré une partie de leurs moyens a des
opérations facultatives, notamment en faveur de la culture et du sport : le Festival d’Avignon,
par exemple, rencontrerait de grandes difficultés si nous lui retirions notre soutien. Il faut étre en
charge d’un département pour se rendre compte de ce que son action représente pour le milieu
culturel. 1l est important pour un département d’accompagner la culture. lls le font tous. Le
probléme ne doit pas étre inversé : on voudrait nous faire abandonner des interventions que nous
avons choisies pour nous imposer des compeétences sans les assortir des financements
nécessaires ! 1l ne s’agit pas de développer nos dépenses facultatives mais seulement de
maintenir ce qui existe déja ; a droite comme a gauche, nous en sommes tous d’accord.

La gestion du RMI exige un lourd travail de contrdle. Celui-ci a commencé, il se
poursuit et des pistes d’économies se profilent déja.

Pour I’ANPE, en 2004, nous partagions la dépense avec I’Etat (50 % pour I’Etat
et 50 % pour le département) ; en 2005, la totalité de la charge nous incombe. Le Vaucluse doit
donc s’acquitter de 300 000 euros au lieu de 150 000 euros.

Le RMI, fin 2004, présentait un besoin de financement de 3,2 millions d’euros,
que nous avons couvert par une ligne de trésorerie. En ce qui concerne la gestion du RMI, nous
avons obtenu de I’Etat 1,5 poste pour 14 000 bénéficiaires.
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] Le FSL et le FAJ, eux, n’ont pas donné lieu au moindre transfert de personnel de
I’Etat. La somme allouée pour le FSL correspond certes presque a la réalité mais ce fonds
représente bien peu de chose par rapport au RMI ou a I’APA.

Le probléme des demandeurs d’asile se pose également dans le Vaucluse, la
préfecture refusant de recevoir les personnes et nous les renvoyant systématiquement : I’Etat
n’assume pas ses responsabilités en la matiére.

Le département de Vaucluse, en deux ans, a perdu plus d’un million d’euros
d’attributions du FNDAE. Le département n’a pas compensé totalement ce mangue de
financement en provenance du FNDAE. Nous avons donc été amenés a repousser plusieurs
dossiers qui auraient di étre acheveés en 2005.

La péréquation concerne tous les départements et nous en reparlerons lors des
assises des conseils généraux de Nantes. Les perspectives pour 2005 ne paraissent pas
totalement satisfaisantes, particulierement pour les départements les plus pauvres. Il faudra
remettre I’ouvrage sur le métier.

M. Bernard CAZEAU : Ayant participé de pres a la mise en ceuvre de I’APA, je précise que
I’'un de ses principes de départ était le partage a parts égales entre solidarité nationale et
départementale. Ce principe n’a malheureusement pas été clairement inscrit dans la loi et la
participation de I’Etat, de fait, est passée de 48-50 % a 35 ou 40 % selon les départements.

M. le Rapporteur : D’ou vient ce principe, s’il n’est pas inscrit dans la loi ?

M. Bernard CAZEAU : En visite a Rodez, M. Daniel Vaillant, alors ministre de I’Intérieur,
avait posé ce principe, qui n’a finalement pas été inscrit en toutes lettres dans la loi, ce qui
permet a I’Etat de se désengager progressivement.

Il ne faut pas négliger le fait que I’APA regle le probleme du maintien a
domicile, au moins partiellement, surtout en milieu rural, et permet de payer 1500 emplois
équivalents temps plein.

Les écarts de trésorerie liés au RMI tendent a se creuser en ce début d’année :
mes frais de trésorerie, en 2004, ont atteint 48 200 euros ; pour 2005, le déficit prévisionnel est
de 65 000 euros.

S’agissant des « petits fonds », le FSL, le FAJ et le FAE - fonds d’aide a
I’énergie —, je considére que le compte y est. Par contre, sur les CLIC - centres locaux
d’information et de coordination gérontologiques — et sur le patrimoine rural non protégé, dans
le département de la Dordogne, I’Etat fait deux impasses de 77 000 et de 135 000 euros.
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A propos du handicap, je ne m’avancerai pas, car les chiffres exacts ne sont pas
disponibles. Je crains toutefois que, pour les départements, la prestation de compensation du
handicap ne soit une seconde APA. En outre, la prestation élargit son assiette a la fois sur les
prestations et sur des handicaps supplémentaires, notamment psychiques. Je suis de
tempérament optimiste mais j’attends de découvrir les chiffres. N’oublions pas non plus qu’il
faut tenir compte de la demande citoyenne eémanant des associations, qui demandent des
appréciations au cas par cas, et non pas des grilles.

M. le Président : Disposerez-vous tout de méme d’une évaluation avant deux mois ?

M. Bernard CAZEAU : Sur la prestation de compensation du handicap, nous pourrons avoir
une appréciation d’ici un mois et demi environ. Sur les assistantes maternelles, tout dépend des
départements.

M. Claudy LEBRETON : Le FNDAE, dans mon déepartement, représente 4,8 millions d’euros.
La question renvoie a la loi sur I’eau, avec, la aussi, un vrai débat, notamment sur la péréquation
et les relations avec les agences.

Parmi les TOS, mon département récupere sept CES, mais le conseil général du
Finistere en aura soixante-treize.

S’agissant des demandeurs d’asile, la protection de I’enfance échoit au président
du département, mais les demandeurs d’asile adultes relévent de I’Etat. Puisque celui-ci reste
généralement inactif, ils viennent frapper a la porte du département, qui assume momentanément
leur accueil. Sans parler du CADA, le centre d’accueil pour demandeurs d’asile, pour lequel le
préfet nous réclame des aides supplémentaires.

S’agissant des SDIS, I’Etat a estimé que la prime de fidélité et de reconnaissance,
en fonctionnement normal (puisqu’il y aura une montée en charge progressive) et en année
pleine, colterait 60 millions d’euros par an. Un fonds géré notamment par une entreprise
spécialisée sur ce sujet sera alimenté par les départements et par I’Etat. La participation de I’Etat
s’éleve a 20 millions d’euros cette année. Elle sera de 30 millions d’euros I’année prochaine. Il
restera donc 30 millions a la charge des départements.

M. le Président : Pour cette année, avez-vous des chiffres ?

M. Claudy LEBRETON : Pas encore.

Nous ignorons quels revenus produiront la TSCA et la TIPP.
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En 2004, le rendement de la TSCA, toutes branches comprises, a été de
5,380 milliards d’euros, avec une croissance de 4,90 % par rapport & 2003. Celui de la branche
qui nous intéresse — les véhicules terrestres a moteur — est évalué a 2,5 milliards d’euros, avec
une croissance identique d’environ 4,90 %. Mais comment |’assiette sera-t-elle localisée ? La clé
de répartition de I’assiette pourrait s’appuyer sur le nombre de véhicules immatriculés dans le
département. Le projet de réforme de I’immatriculation compromet cette solution. Par ailleurs
les immatriculations peuvent étre déconnectees de la zone de circulation des vehicules. Mais je
ne doute pas que les parlementaires sauront répondre intelligemment au probleme.

Sur la TIPP, la compensation de I’Etat & I’endroit des départements dépend de
I’augmentation des recettes. Les départements doivent consentir des avances de plus en plus
élevees. Au cours de I’année 2004, le taux de couverture des dépenses par les recettes se situait
autour de 75 ou 80 %. Les compensations sont désormais inférieures & 50 % ! Il sera intéressant
de faire le bilan des lignes de trésorerie et de crédit mobilisées.

Le choix de I’année de référence sera fondamental car il vaudra pour les
exercices suivants. Nous nous en entretiendrons avec le Premier ministre la semaine prochaine.
Compte tenu de cette incertitude, les départements sont bien incapables, monsieur le rapporteur,
de vous dire ce qu’ils feront en 2007 ou 2008. Rendez-vous fin 2005 ou début 2006 !

M. le Président : M. Claudy Lebreton, mesdames, messieurs, je vous remercie.
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AUDITIONS (SUITE)

Audition de M. Alain ROUSSET,
Président de I’ Association des régions de France (ARF) et
Président du conseil régional d’Aquitaine,

accompagné de M. Jean-Paul HUCHON, Président du conseil régional d’Tle-de-France,

M. Frangois PATRIAT, Preésident du conseil régional de Bourgogne

Mme Ségoléne ROYAL, Présidente du conseil régional de Poitou-Charentes,
M. Michel VAUZELLE, Président du conseil régional de Provence-Alpes-Cdte d’Azur,
M. Adrien ZELLER, Président du conseil régional d’Alsace,
M. Christian BOURQUIN,
Premier Vice-president du conseil régional de Languedoc-Roussillon,
M. Jean-Francois DEBAT, Vice-président du conseil régional de Rhéne-Alpes,
et M. Francois LANGLOIS, Délégué général de I’ Association des régions de France

(Extrait du procés-verbal de la séance du 30 mars 2005)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

MM. Alain Rousset, Jean-Paul Huchon, Michel Vauzelle, Francois Patriat, Christian Bourquin,
Jean-Francois Debat et Francgois Langlois sont introduits.

M. le Président: Mes chers collégues, nous sommes heureux d’accueillir aujourd’hui
M. Alain Rousset, Président de I’Association des régions de France et Président du conseil
régional d’Aquitaine. 1l est accompagné d’une nombreuse délégation, composée de M. Jean-Paul
Huchon, Président du conseil régional d'Tle-de-France, M. Michel Vauzelle, Président du conseil
régional de Provence-Alpes-Cote d'Azur, M. Francois Patriat, Président du conseil régional de
Bourgogne, M. Christian Bourquin, Premier Vice-président du conseil régional de Languedoc-
Roussillon, M. Jean-Frangois Debat, Vice-président du conseil régional de Rhéne-Alpes et
M. Francois Langlois, Délégué genéral de I'Association des régions de France.

L’évolution des impdts des régions est au cceur du débat public qui a conduit a la
création de notre Commission d’enquéte, chargée d’apprécier I’évolution de la fiscalité locale en
2005 et au cours des années préceédentes, ses causes et ses conséquences pour les ménages et les
entreprises, ainsi que les conditions d’une responsabilité mieux assumée de I’ensemble des
décideurs. Cette audition doit donc nous aider a identifier les points communs comme les
disparités de situation entre les régions. C’est pourquoi nous serons amenes a vous interroger sur
les budgets de vos régions respectives.

M. le Président rappelle a MM. Alain Rousset, Jean-Paul Huchon, Michel Vauzelle, Francois
Patriat, Christian Bourquin, Jean-Francois Debat et Francois Langlois que les dispositions
législatives relatives aux commissions d'enquéte leur ont été communiquées par écrit. A
I'invitation du Président, ceux-ci prétent serment.

M. Alain ROUSSET : M. le Président, Mmes, MM. les députés, trois chiffres suffiront a
exprimer d’emblée la réalité des rentrées fiscales dues aux augmentations de I’année 2005 :
715 millions d’euros pour les régions; 1059 millions d’euros pour les départements ;
1 368 millions d’euros pour les communes. A I’évidence, les régions recoivent la part la plus
faible, et parfois une part dérisoire, de la fiscalité locale.
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Votre Commission d’enquéte nous a adresse un certain nombre de questions,
auxquelles nous aurions aimé pouvoir répondre plus tot. En effet, nous avons pose a peu pres les
mémes questions au Gouvernement il y a plus de dix mois. On ne saurait comprendre les
problémes qui se posent aux régions aujourd’hui sans évaluer la fiscalité régionale au regard des
compétences que les régions partagent avec I’Etat.

La fiscalité régionale représente 5% de la feuille d’imp6t local. Exprimer les
augmentations en pourcentage ne veut strictement rien dire. Une augmentation de 20 % de la
fiscalité régionale équivaut a une augmentation de 4 % décidée par un département, et de 2 %
par une commune.

En outre, la fiscalité régionale, a la différence de celle des autres collectivités
territoriales, n’est absolument pas dynamique. Prenons I’exemple des droits de mutation :
lorsque certains départements percoivent 40 millions d’euros de recettes supplémentaires a ce
titre, c’est quasiment le double de ce que la région Aquitaine per¢oit avec une augmentation de
15 % de sa fiscalité. Les régions sont actuellement dans un sas financier tel que les dotations de
I’Etat sont supérieures a leurs ressources fiscales, lesquelles représentent en moyenne 30 % de
leurs ressources. Cela pose évidemment un probléme au regard des compétences a exercer,
lesquelles exigent des ressources dynamiques.

La taxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP) est présentée par certains
comme une recette qui permettrait aux régions de faire face a leurs charges nouvelles.
Cependant, depuis plusieurs années, elle est devenue presque immobile, pour des raisons dont il
faut d’ailleurs se réjouir : la sécurité routiére, la baisse de la consommation d’essence par les
automobiles, le développement des transports en commun. Le cours du dollar joue également un
réle au regard du prix du baril de pétrole.

Les compétences des régions, en revanche, s’accroissent. Je pense notamment a
la formation professionnelle, a I’apprentissage, au développement économique, a I’aménagement
du territoire, voire aux infrastructures routiéres.

Il est d’ailleurs piquant de constater que I’Etat demande aux régions d’intervenir
dans ses compétences propres. S’agissant des TGV, il leur demande par exemple de financer non
seulement les études mais aussi les travaux. Il leur demande en outre de consentir aux autres
collectivités territoriales les avances des crédits d’études et des crédits d’investissement. Il
demande méme a I’Aquitaine d’avancer les crédits européens, pour plusieurs millions d’euros.
Sans cela, les dossiers ne progressent pas. Je crois que cela pose un probléme de responsabilité.

Les régions assument plus que les autres collectivités territoriales des
compétences partagées avec I’Etat. C’est vrai en particulier du développement économique, de la
formation professionnelle et des infrastructures. Par compétences partagées, il faut entendre des
compétences qui ne sont pas incluses dans le champ de la décentralisation, laquelle ne prévoit
pas, par exemple, que les régions financent seules les aides aux entreprises et les actions
collectives en leur faveur. Or, nous assistons depuis au moins deux ans a un retrait systématique
de I’Etat de ces compétences partagées, mais on peut aussi dire de ses propres compétences, car
celles-ci ne sont aucunement transférées dans le cadre de la décentralisation. Quand nous
analysons les aides directes aux entreprises, nous constatons une diminution systématique des
interventions de I’Etat. La question qui se pose a la région est alors de savoir si la région doit se
substituer & I’Etat pour aider une entreprise & se moderniser, & acquérir du matériel nouveau,
c’est-a-dire pour lutter contre les délocalisations.
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A une certaine époque, les crédits européens du FEDER compensaient la
diminution des credits de I’Etat. Or, la campagne des crédits européens touche a sa fin. Les plans
de financement de chacune de nos opérations doivent ainsi étre modifiés.

La région Aquitaine est amenée, par exemple, a participer au financement de
pdles d’échange intermodaux. L’Etat ne verse pas un centime pour moderniser la gare Saint-Jean
de Bordeaux : la communauté urbaine de Bordeaux, le département et la région paient la
différence, soit entre 25 % et 50 % de montants estimés entre 15 et 20 millions d’euros. On
pourrait aussi prendre I’exemple du tramway de Bordeaux, ou d’autres tramways.

Jusqu’ici, les demandeurs d’emplois souhaitant s’orienter vers la profession
d’aide soignante pouvaient bénéficier de stages d’insertion et de formation (SIF) finances par des
crédits d’Etat. L’Etat cesse de les financer. La région prend cette compétence mais sans transfert
de ressources. L’Aquitaine doit ainsi faire face a un désengagement de I’Etat de 1,4 million
d’euros.

Un mot sur les contrats de plan Etat-régions. Je ne parle pas de leur état
d’avancement : nous attendons les chiffres de la DATAR. Soit dit en passant, que I’Etat ait
besoin d’autant de temps pour fournir ses propres chiffres est étonnant, et suscite d’ailleurs des
interrogations Iégitimes sur les investissements qu’il est disposé a financer. Je veux seulement
rappeler ici que la plupart des régions ont di consentir, I’année derniére, des avances de
trésorerie & I’Etat, correspondant & sa propre part dans le financement des travaux qu’il a lui-
méme commandés : ce sont ainsi 32 millions d’euros qui ont été versés par I’Aquitaine, dont
13 millions par le conseil régional, le reste étant réparti entre les départements aquitains et la
communauté urbaine de Bordeaux. Si nous n’avions pas consenti ces avances, la conséquence en
edt été I’arrét de beaucoup de chantiers. Ces crédits ne sont toujours pas remboursés a ce jour.
Ces dettes sont-elles inscrites dans le déficit de I’Etat? Je I’espére. Vous pourriez
éventuellement, Mmes et MM. les députeés, lui poser la question.

J’ajoute que I’ensemble des surcodts des opérations universitaires ou routieres
inscrites aux contrats de plan sont pris en charge par les régions et les départements, et non par
I’Etat.

Un autre mot sur les inquiétudes que nous pouvons avoir, qui se transforment en
charges nouvelles pour les régions. Jusqu’a présent, I’Etat assurait le financement de la
formation dans le cadre des contrats aidés, CES ou CEC. Aujourd’hui, les régions sont sollicitées
par les ministéres pour financer la formation, ce qui n’était pas le cas précédemment.

Plusieurs régions et départements, de toutes sensibilités, ont abondamment doté
les lycées et colleges de matériels informatiques permettant de transformer la pédagogie. La
plupart du temps, I’entretien de ce matériel était assuré par des emplois-jeunes, pour des raisons
de formation des personnels TOS. Ceux-ci ayant été supprimés, par qui cet entretien sera-t-il
assuré ? Nous nous sommes ouverts de nos inquiétudes a M. Jean-Louis Borloo, et je crois qu’il
a pris en compte cette demande.

En 2005, des compétences seront transférées aux régions dans les domaines
sanitaire, social et paramédical. La moyenne des financements au cours des trois dernieres
annees a été retenue comme base de calcul des compensations. Or, depuis trois ans, les dépenses
n’ont fait que croitre. L’Etat a décidé d’augmenter le montant des bourses versées aux étudiants
apres le transfert de la compétence, mais aucune indication n’est donnée sur le montant de la
compensation. Le financement des formations paramédicales était inclus dans le budget global
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des hopitaux, lesquels sont des lors incapables d’évaluer le montant qui doit étre transféré. La
Caisse nationale d’assurance maladie (CNAM) n’est pas capable, actuellement, d’individualiser
le colt de ces formations, auxquelles elle contribuait. La croissance du nombre d’éléves en
formation induira forcément des dépenses d’investissement et de fonctionnement nouvelles, qui
seront a la charge des régions. Nous sommes incapables de vous dire comment il est prévu de
financer la montée en charge de ces dispositifs. Nous pouvons seulement rappeler que la TIPP
n’est pas une ressource dynamique, et en tout cas qu’elle ne I’est pas au point de faire face a la
montée en charge des besoins d’infirmiéres, d’aides soignantes, de personnels permettant
d’accompagner les personnes agées. Nous y verrions plus clair si I’audit que nous avions
demandé il y a dix mois avait été réalisé.

Voila, M. le Président, M. le Rapporteur, Mmes et MM. les députés, les quelques
points sur lesquels je voulais insister d’emblée, en soulignant la singularité des compétences des
régions et de leurs ressources dans le paysage institutionnel francais.

M. le Rapporteur: M. le Président Alain Rousset, vous vous é&tes interroge sur la
constitutionnalité de notre Commission d’enquéte et sur le questionnaire que son Président et
moi-méme vous avons adressé.

M. Alain ROUSSET : Pardon de vous interrompre, M. le Rapporteur. M’avez-vous entendu
contester la constitutionnalité de votre Commission d’enquéte ?

M. le Rapporteur : La question a été posée en d’autres enceintes. Je vous écoute et je vous lis,
M. le Président.

M. Alain  ROUSSET : Je doute que vous ayez entendu de ma bouche le mot de
constitutionnalité.

M. le Rapporteur : Si vous préférez que je dise les choses en termes plus neutres, vous vous
étes ému de ce qu’une commission d’enquéte de la représentation nationale se saisisse de la
question de I’évolution des taux de la fiscalité locale. J’aurais souhaité que vous puissiez préciser
votre position sur ce point. Le Président et moi-méme vous avons en effet adressé, a vous
comme a tous les présidents de conseils régionaux et généraux, un questionnaire dont je vous
accorde qu’il est abondant, mais qui cherche a éclairer les membres de notre Commission sur la
« nécessité de la contribution publique », pour reprendre les termes de I’article 14 de la
Déclaration des droits de I’lhomme et du citoyen, que nous avions d’ailleurs rappelé lors du vote
de I’Assemblée nationale créant cette commission d’enquéte. Il me parait important qu’en votre
double qualité de président de I’ Association des régions de France (ARF) et de président de
conseil régional, vous précisiez le regard que vous portez sur notre démarche ainsi que sur notre
questionnaire, que vous avez jugé curieux. Je crois méme que le mot inquisitorial a été utilisé par
d’autres, mais je ne suis pas votre porte-parole, et je vous laisse choisir vos mots.

M. Adrien Zeller est introduit.
M. le Président : Je salue I’arrivée de M. Adrien Zeller, Président du conseil régional d’Alsace.

M. le Président rappelle a M. Adrien Zeller que les dispositions législatives relatives aux
commissions d'enquéte lui ont été communiquées par écrit. A I'invitation du Président, celui-ci
préte serment.
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M. Alain ROUSSET : Tout ce qui concourt a la transparence est positif pour nous. Nous nous
sommes exprimés officiellement sur ce sujet. Deuxiemement, nous remarquons que certaines des
questions qui nous sont posées sont des questions que nous posons nous-mémes et auxquelles
nous avons demandé il y a maintenant dix mois qu’un audit contradictoire puisse apporter des
réponses. Les informations dont les exécutifs locaux ont besoin pour préparer leur budget tardent
a leur étre transmises, ce qui ne laisse pas de nous étonner. Vous nous demandez en particulier
comment il est prévu de financer la montée en charge des dispositifs concernant la formation des
travailleurs sociaux, les aides aux étudiants des instituts de formation des travailleurs sociaux, les
écoles et instituts de formation des professions paramédicales, les conventions de restauration
dans les lycées. Or, sur tous ces points, nous n’avons aucune information émanant des services
de I’Etat. Les informations qui nous parviennent au sujet des personnels qui gérent ces
dispositifs font état de chiffres fluctuants, qui ont parfois changé du simple au double au cours de
ces derniers mois. Si votre Commission d’enquéte nous aide a y voir clair sur les transferts et
leur compensation, elle sera la bienvenue. Nous avons trop de respect pour la représentation
nationale, qui participe comme nous a la République, pour critiquer en quoi que ce soit son
initiative. Nous souhaitons simplement qu’elle aide a éclairer les contribuables ainsi que les élus
locaux sur les compétences qui leur sont transférées. Nous sommes dans I’inquiétude pour
aujourd’hui, demain et aprés-demain, parce que nos ressources ne correspondent pas a ces
compétences et que nous n’avons pas les informations suffisantes.

J’ajoute que lorsque M. Jean-Pierre Raffarin était président de I’ARF, il avait
demandé au Premier ministre de I’époque de faire procéder a un audit contradictoire sur le
transfert des TER. Le Gouvernement avait accéde a sa demande, et la vérité des chiffres avait
contribué a apaiser les débats. Je ne mets certes pas en question la capacité des parlementaires a
atteindre cette vérité, mais vous savez trés bien que lorsque des crédits d’Etat sont gelés, voire
supprimes, il est nécessaire que, préfecture par préfecture, un audit établisse un tableau précis de
la situation. C’est ce que nous demandons, tout simplement.

M. le Rapporteur : Nous constatons, dans la plupart des régions, une augmentation importante
des taux de fiscalité dés I’année 2005. Pouvez-vous préciser, d’abord d’une maniére générale et
ensuite pour votre région, quelle est la cause de cette augmentation? Quelles sont les
compétences nouvelles que vous exercez des I’année 2005 ? Comment évaluez-vous le surcolt
de ces compétences, et quel est le montant des recettes fiscales qui y correspondent ?

Vous venez d’évoquer votre «inquiétude ». Avez-vous chiffré I’inquiétude ?
Lors de précédentes auditions, certaines personnes nous ont expliqué que I’inquiétude était I’une
des causes de I’augmentation de I’impét local. Etant donné le faible niveau des transferts de
compétences en 2005, I’inquiétude est-elle ainsi la cause principale de cette augmentation ?

M. Alain ROUSSET : Je crois avoir souligné, mais sans doute n’ai-je pas été suffisamment
précis, que la cause principale de I’augmentation de la fiscalité locale est le désengagement de
I’Etat en 2003, 2004 et 2005, des politiques partagées avec les régions. Les politiques partagées
sont celles que I’Etat ne transférera pas demain aux collectivités territoriales.

M. le Rapporteur : Il ne s’agit donc pas de la décentralisation ?

M. Alain ROUSSET : Non. Je crois avoir été assez clair. Prenons I’exemple des aides directes
aux entreprises pour la modernisation de I’appareil industriel. Dans toutes les régions francaises,
les crédits de I’Etat qui y sont consacrés diminuent. De méme, ils ne financent pas le surcodt —
qui est parfois assez élevé — des opérations menées conjointement par I’Etat et les régions dans le
cadre des contrats de plan. Par exemple, le dossier de I’'lPREM a Pau, qui est un institut de
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recherche sur les matériaux et I’environnement, est bloqué car le surcodt de 1,3 & 1,5 million
d’euros n’est pas financé par I’Etat. 11 en est de méme pour les infrastructures routiéres, et cela
concerne aussi les conseils généraux. On peut aussi parler de la recherche, des universités ou du
logement étudiant.

S’agissant des avances consenties & I’Etat au titre de ses propres compétences, je
répete que I’Aquitaine a avancé 32 millions d’euros, dont 13 millions a la charge du conseil
régional. Le fait que I’Etat se désengage du financement des contrats SIF se traduit, pour
I’Aquitaine, par une diminution des crédits de 8,5 millions d’euros. L’augmentation de la
fiscalité dans ma région est de 27 millions d’euros, alors que le désengagement de I’Etat est
estimé entre 50 et 60 millions d’euros. Donc, I’explication tient au désengagement de I’Etat, et la
fiscalité ne permet pas de le couvrir totalement, loin de la.

Vous me demandez de chiffrer I’inquiétude. Cette inquiétude porte d’abord, cette
année, sur le financement de la formation des personnels médicaux et paramédicaux. Je suis
incapable, parce que les hopitaux sont incapables de me le communiquer, de vous dire quel est le
colt exact de la formation des infirmiéres. Je sais, en revanche, que I’augmentation des besoins
en aides soignants, infirmiéres et personnels paramédicaux est impressionnante, et que I’Etat
annonce que la compensation qu’il versera sera calculée sur la base de la moyenne des trois
dernieres années. Ce sera donc un cap assez difficile a passer.

Autre motif d’inquiétude : le transfert de la gestion des personnels TOS de
I’éducation nationale. Nous n’avons pas souhaité cette compétence et nous demandons que le
transfert de cette compétence soit reporté, ce pour trois raisons. La premiére est que le systeme
de primes est trés différent dans la fonction publique d’Etat et dans la fonction publique
territoriale. A ce seul égard, en Aquitaine, nous estimons le colt du transfert a plus de
10 millions d’euros, sans compensation par I’Etat. La deuxiéme raison est que le personnel qui
entre dans une collectivité doit étre associé a I’ensemble des ceuvres sociales, sans compensation
par I’Etat. Celui-ci va cesser de financer la formation d’un tiers des personnels aidés. Enfin,
plusieurs centaines d’emplois-jeunes sont supprimés, alors qu’ils assuraient le fonctionnement de
tout I’appareillage informatique ou électronique de I’ensemble des lycées (dans les laboratoires
de langue, par exemple). L’Etat ne verse aucune compensation visant a financer leur
remplacement.

Dans Les Echos de ce matin, M. le Rapporteur, vous semblez contester que les
conseils régionaux qui se voient confier des compétences nouvelles songent a assurer le
financement de la montée en charge des dispositifs correspondants. Cela m’a étonné. Lorsque, il
y a quelques années, les régions ont pris en charge I’entretien des lycées, par-dela les sensibilités
politiques, elles ont multiplié par six ou dix les dépenses d’equipement et de construction des
lycées. Lorsque les régions ont pris en charge les TER, le parc matériel avait entre vingt et vingt-
cing ans d’age, et a d0 étre renouvelé dans sa quasi-totalité, dans toutes les régions. Par ailleurs,
le service public a été amélioré, car la décentralisation, cela sert a I’amélioration du service
rendu.

Mme Ségoléne Royal est introduite.

M. le Président : Je salue I’arrivée de Mme Ségolene Royal, Présidente du conseil régional de
Poitou-Charentes.
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M. le Président rappelle & Mme Ségoléne Royal que les dispositions législatives relatives aux
commissions d'enquéte lui ont été communiquées par écrit. A l'invitation du Président, celle-ci
préte serment.

M. le Rapporteur : Je prends acte de ce que vous expliquez la hausse de la fiscalité des régions,
non par la décentralisation, mais par le fait qu’elles pallient ce que vous appelez le
désengagement de I’Etat. Mais, méme en acceptant le terme de « désengagement », jusqu’oul les
régions doivent-elles le pallier ? Comment tracez-vous la limite de la compétence des régions ?
Vous nous dites que les régions ont multiplié par six ou dix les investissements dans les lycées.
Soit. Mais y a-t-il une limite a la dépense publique ? A chaque fois qu’il y a compétence, y a-t-il
une espece de pression supérieure qui amene les régions a considérer qu’au-dela du transfert de
compétences, elles doivent accroitre la dépense ?

Deuxiemement, quelle limite donnez-vous a vos compétences? Prenons
I’exemple des emplois-jeunes. L’Etat a décidé d’y mettre un terme. On peut étre pour ou contre
cette décision. 1l reste qu’une majorité politique I’a assumée. Ce « désengagement » de I’Etat
vous conduit a créer certaines catégories d’emplois telles que les emplois tremplins. C’est un
choix que vous assumez, mais est-ce pour autant une « compeétence » régionale ?

M. Alain ROUSSET : Cette question est au cceur de notre réflexion, et je vous remercie de la
poser aussi franchement. Nous en avons beaucoup débattu.

A nos yeux, il elit été préférable que le texte que vous avez adopté, Mmes et
MM. les députés, crée de véritables blocs de compétences. Le législateur n’a pas fait ce choix.
Nous assumons les textes que vous avez votés. Les compétences ont méme été volontairement
disperseées, notamment par le Sénat, pour ne pas faire de la région le chef de file du
développement économique. On peut méme dire que le législateur a voulu, comme peut-étre
I’appareil d’Etat qui a préparé les textes, non seulement qu’aucune collectivité n’ait d’autorité
sur une autre, mais qu’il n’y ait pas de compétences claires, par exemple pour le tourisme mais
dans bien d’autres domaines aussi. Nous assumons cette réalité législative.

Vous nous demandez jusqu’oll nous pouvons assumer le désengagement de I’Etat
—au passage, je vous remercie d’employer ce terme— et quelles sont les limites de nos
compétences. Les choses sont claires : nous restons toujours dans le cadre de nos compeétences.
Quand nous développons la recherche, nous le faisons parce que I’Etat et les universités nous le
demandent, et parce que la recherche est intimement liée au développement économique et aux
emplois de demain. Quand nous aidons les sociétes de capital-risque a se créer, nous aidons aussi
la création d’entreprises. Quand nous développons des emplois associatifs, nous répondons
certes a I’attente du mouvement associatif, mais nous répondons surtout aux demandes de I’Etat,
car la plupart des ministeres nous demandent, méme s’ils ne le formulent pas ainsi, de prendre en
charge la suppression des emplois-jeunes. Le plan Borloo prévoit des contrats
d’accompagnement dans I’emploi (CAE) ou des contrats d’avenir, pour lesquels il n’est pas
prévu que I’Etat finance la formation ; le ministre nous demande de la prendre en charge. Ce
n’était pas comme cela avant. De méme, le ministere des Transports nous demande d’intervenir
au-dela des compétences des régions, par exemple pour financer les TGV. Est-ce que les régions
sont compétentes pour financer le TGV ? Je vous renvoie la question. Mais si nous ne le faisons
pas, nous n’avons pas de TGV.

M. le Rapporteur : Vous avez dépeint un paysage d’ensemble. Et pourtant, d’un conseil
régional a I’autre, les choix fiscaux ont été extrémement contrastés, méme parmi ceux ou la
majorité n’est pas proche de la majorité parlementaire. La différence est nette, par exemple, entre
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la région Rhone-Alpes et la Bourgogne. Comment I’expliquez-vous, alors que vous nous avez
décrit un scénario relativement homogene pour I’ensemble du territoire national ?

M. Alain ROUSSET : Il faut considérer le point de départ de ces évolutions. En Bourgogne, le
Front national a imposé pendant plusieurs années une diminution de la fiscalité, comme
d’ailleurs en Languedoc-Roussillon. A I’évidence, cela s’est traduit par un retard dans les
investissements consacrés aux lycées ou a la formation professionnelle. Il a été decidé, a un
moment donné, de rattraper ce retard. S’agissant de la région Rhdne-Alpes, que vous connaissez
bien, M. le Rapporteur, I’augmentation de la fiscalité a été supérieure a 60 % lorsque M. Charles
Millon était président du conseil régional.

M. Pascal TERRASSE : Et notre Rapporteur en était vice-président...
M. le Rapporteur : Non, et il n’y avait pas de majorité régionale a I’époque !

M. Alain  ROUSSET : Restons techniques. Je crois aussi me rappeler qu’en 1989,
M. Jean-Pierre Raffarin, avec une assiette beaucoup plus large, a augmenté la fiscalité de 100 %
dans la région qu’il présidait.

M. le Président : Il nous a dit tout a I’heure qu’il était vice-président, mais il était quand méme
dans la majorité !

M. le Rapporteur : Pas de majorité absolue non plus a I’époque dans cette région ! Restons
techniques !

M. Alain ROUSSET : Oui, je tiens a rester technique, comme le sont vos questions, M. le
Rapporteur. Je rappelle aussi qu’un certain nombre de régions ont connu une situation
d’endettement, ou un partage entre ressources propres et endettement tel que certaines majorités
ont fait des choix de rigueur. De méme qu’une entreprise peut, a un moment donné, choisir de
faire appel aux fonds propres plutdt qu’a I’emprunt, elles ont choisi de financer leurs dépenses
par une augmentation de leurs taux. Moi-méme, en 1998, lorsque je suis devenu Président du
conseil régional d’Aquitaine, j’ai dd saisir la Chambre régionale des comptes, qui a constaté une
impasse budgétaire de 300 millions de francs. Il a fallu voter un budget rectificatif pour que le
budget soit sincére, et augmenter la fiscalité de 25 %, tout en diminuant les dépenses. Sans cela,
il n’aurait été possible, ni de poursuivre certains investissements, ni de respecter la parole
républicaine a I’égard des engagements qui avaient été pris précédemment dans le cadre du
contrat de plan.

M. le Président : Mes chers collégues, je vous rappelle que notre Commission d’enquéte doit
étre objective. Vous aurez tous les éléments permettant de comparer les bases fiscales des
différentes régions, qui expliquent peut-étre que les taux fixes par certaines d’entre elles soient
beaucoup plus elevés. Des disparités de ressources peuvent justifier des disparités de taux.

M. Pascal TERRASSE : Mon pourcentage de temps de parole sera vraisemblablement inférieur
au pourcentage de I’augmentation des imp6ts décidée en région Rhdne-Alpes en 1992 !

Je partage I’analyse du président de I’ARF sur les limites de la législation
définissant les compétences des collectivités territoriales. Elles sont mal définies, et en tout cas
mal comprises par les uns et les autres. Elles sont sources d’engagements financiers qui ne
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répondent pas forcément a des compétences propres, ce qui conduit a des financements croises
parfois plus problématiques qu’efficients.

A voir ce que porte le président du conseil régional d’Tle-de-France au revers de
sa veste, il me semble qu’il soutient la candidature de Paris aux Jeux Olympiques de 2012. Les
Jeux sont une manifestation sportive exceptionnelle, dont I’organisation ne fait pas partie des
compétences de la région. Malgré cela, le président Huchon va-t-il engager I’exécutif régional
dans le soutien a cette candidature, ou considére-t-il que, puisque I’organisation des Jeux ne fait
pas partie de ses compétences, il n’a pas & accompagner I’Etat ? D’autre part, quels seront les
engagements de I’Etat ? 1l serait intéressant de le savoir pour mesurer I’intérét qu’il y a & dégager
des compétences non prévues par la loi en matiére de politique régionale.

M. Jean-Paul HUCHON : Lors de la récente visite de la commission d’évaluation du Comité
international olympique (Cl1O), nous avons eu I’occasion d’indiquer que les Jeux, s’ils étaient
organisés a Paris, ne seraient pas trés chers par rapport a d’autres villes, mais qu’il y aurait tout
de méme pres de 3 milliards d’euros a garantir : la ville de Paris en garantit 1,056 milliard, la
région 1,056 milliard et I’Etat 800 millions. C’est dire que la région entend prendre toute sa part
au financement de la garantie des Jeux, mais uniquement, bien entendu, dans les domaines de
compétences qui sont les siens : les tramways nécessaires au bon déroulement des Jeux, les
travaux permettant I’accessibilité de toutes les gares d’Tle-de-France aux personnes handicapées,
la rénovation du RER B, qui est un élément essentiel pour rejoindre le noyau nord, en particulier
le Stade de France et la piscine olympique. Il aurait été assez malvenu que la région reste en
dehors d’un événement dont les retombées sont estimées a 45 milliards d’euros et 42 000
emplois.

Je voudrais, si vous me le permettez, M. le Président, revenir sur une question du
Rapporteur. Le conseil régional d’Tle-de-France n’a jamais affirmé que la décentralisation nous
coltait de I’argent des cette année, sauf sur un point: la formation des personnels dans les
secteurs sanitaire et social est transférée a la région depuis le 1* janvier. Nous payons donc les
bourses des infirmiéres depuis cette date. Mais nous ne connaissons toujours pas le montant de la
somme qu’il va nous étre imposé de débourser. Le Gouvernement nous a fait savoir que cela
nous colterait 86,202 millions d’euros et qu’en échange il nous a attribué une part de TIPP
évaluée a 20,862 %, qui représente 78,622 millions d’euros. La décentralisation nous codte donc
déja plus de 7,5 millions d’euros, pour un transfert immédiat. Or, les services de I’Etat nous
annoncent que le codt de cette action sera en 2006 de 150 millions d’euros. Comment le conseil
régional fera-t-il face a ce surcodt ? Je n’ai pas la réponse a cette question, M. le Rapporteur. Je
vais presenter au conseil régional un premier budget supplémentaire. Et je sais que je devrai en
présenter un autre en septembre, parce que la région va payer par trimestre.

M. le Rapporteur : La décentralisation colte donc pour I’instant 7,5 millions d’euros & la région
Ile-de-France. A combien s’élévent les augmentations d’imp6ts ?

M. Jean-Paul HUCHON : Je vous demande la permission de poursuivre mon propos, M. le
Rapporteur. Je vous indique, s’agissant de la décentralisation, les colts que nous sommes en
mesure d’attester et qui vont nous obliger a voter des budgets supplémentaires.

Puisque vous avez laissé entendre que les régions dépassaient le champ de leurs
compétences, j’ai fait le calcul du désengagement de I’Etat dans les seuls domaines des
compétences que I’Etat exerce en partenariat avec la région. Le total est de 393,3 millions
d’euros. Je peux vous donner le détail projet par projet, tramway par tramway, échangeur par
échangeur. Au niveau du contrat de plan routier, le désengagement de I’Etat porte sur
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48 millions d’euros. Le préfet le reconnait parfaitement. 1l est venu devant nos commissions pour
I’expliquer. Pour les transports collectifs, il y en a pour 252 millions d’euros. Le ministére des
Solidarités s’est également retiré totalement d’un certain nombre d’actions, notamment celles
concernant la lutte contre la toxicomanie : 20 millions d’euros. Le tourisme : 300 000 euros.
L’environnement : 4,16 millions d’euros. En matiere de formation, les stages d’insertion et de
formation (SIF) et les stages d’accés a I’entreprise (SAE) sont immédiatement mis a la charge de
la région Tle-de-France : 60 millions d’euros.

L’augmentation des recettes fiscales de la région Tle-de-France, fort
heureusement, n’a pas été de 393,3 millions d’euros. Nous avons dd redéployer certaines
dépenses absolument capitales, et revenir sur certaines de nos compétences. Il a fallu faire des
arbitrages, notamment diminuer certaines dépenses en faveur des lycées, pour faire face a ce
désengagement.

Tous ces chiffres ne mesurent pas des « inquiétudes ». Ils mesurent des réalites.

M. Michel DIEFENBACHER : Ma question s’adresse au Président du conseil régional
d’Aquitaine. Cette région augmente cette année ses taux d’imposition de 14,95 %. Elle attend de
cette mesure un surplus de recettes d’environ 30 millions d’euros. L’ampleur de cette
augmentation me conduit, comme le Rapporteur, & m’interroger, en particulier sur trois points.

Le premier concerne les dépenses de fonctionnement, qui augmentent de 10,1 %.
A I’intérieur de cette enveloppe, les dépenses de personnel augmentent de 13,2 %. Le conseil
économique et social régional, consulté pour avis, a d’ailleurs soulevé cette question. Il a évoqué
I’« internalisation » de certaines procédures. Le président Rousset pourrait-il nous en dire plus ?

Ma deuxiéme interrogation porte sur le principe méme d’une augmentation
fiscale. Au cours de la mandature précédente, sous la méme majorité, conduite par le méme
président, les impdts avaient déja augmenté de 44 %. Le budget, assez confortable, de la région
se caracterisait donc par un niveau d’autofinancement élevé, et un niveau d’endettement trés
modéré. On a donc le sentiment qu’elle pouvait faire d’autres choix, pour financer ses dépenses,
que de recourir a I’augmentation des taux de la fiscalité.

Troisieme observation, une augmentation de 15 % des taux d’imposition ne peut
pas s’expliquer par les charges liées au transfert des TOS. Les dépenses de formation
s’accroissent certes, mais pas dans des proportions telles qu’il soit nécessaire de percevoir
30 millions de recettes supplémentaires. Il est clair que I’augmentation des taux ne peut pas non
plus étre justifiée par la nécessité de pallier les désengagements de I’Etat au titre du contrat de
plan. M. Alain Rousset a indiqué que le conseil régional avait avancé a I’Etat la somme de
13 millions d’euros. Or je n’imagine pas que la région puisse financer par des ressources
définitives des dépenses qui sont occasionnelles, puisque ses avances sont destinées a étre
remboursées. J’ajoute qu’il n’y a pas de rapport véritable entre ces 13 millions et les 30 millions
de ressources appelées.

Enfin, la raréfaction des fonds européens, également invoquée, est un vrai
probleme, comme j’ai moi-méme I’occasion de le mesurer chaque jour en tant que président de
conseil général. 1l n’en reste pas moins que la compensation de cette diminution de ressources
sera assurée non seulement par les régions, mais aussi par I’Etat, les départements et les maitres
d’ouvrage.
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M. Alain ROUSSET : Premierement, je rappelle que I’Aquitaine était, en 1998, quand je suis
devenu président du conseil reégional, la deuxiéme région la plus endettée de France. Et vous
savez trés bien que I’endettement peut exploser en un an en atteignant un niveau tel qu’il faut
plus de quinze ans pour le réduire. En outre, I’ Aquitaine a des bases fiscales relativement faibles,
et donc des retours fiscaux peu importants.

L augmentation de la fiscalité a été principalement due a I’impasse budgétaire ou
se trouvait la région et a son niveau d’endettement. Je précise que mon prédécesseur avait lui-
méme augmenté les impdts de 73 % sur la durée de son mandat, avec une base fiscale beaucoup
plus large. Le conseil général de Lot-et-Garonne, avant que vous en deveniez le président, les
avait augmentés de plus de 24 % il y a trois ans de cela. Proportionnellement, cette augmentation
a rapporté dix fois plus a ce département que ce qu’elle aurait rapporté a la région.

S’agissant des dépenses de fonctionnement, la région, de par ses compétences,
parce qu’on lui a demandé depuis 2000 de s’occuper des TER, parce qu’on lui demande de
s’occuper de la formation professionnelle et de I’apprentissage, parce qu’on lui demande
d’assurer la gestion des lycées, augmente naturellement les dépenses de fonctionnement par
rapport & celles d’investissement. Le rapport fonctionnement/investissement est encore assez
équilibré, mais imaginez, Mmes et MM. les députés, ce que sera ce rapport lorsque la région
devra financer les TOS, qui sont essentiellement du fonctionnement.

En ce qui concerne I’internalisation d’un certain nombre de co(ts, je souligne que
nous devons relever plusieurs défis. Le premier est que nous n’avons aucune information sur le
codt de la gestion par I’Etat de I’ensemble des compétences dont parlait M. Jean-Paul Huchon &
I’instant. Qui va gérer pour nous, et avec quels effectifs, I’ensemble de la formation des
infirmieres et des aides-soignantes ? Les hopitaux sont incapables de nous fournir des éléments
de gestion.

M. le Rapporteur : Quand on ne sait pas, on augmente les impbts ? C’est «I’imp6t de
précaution » ?

M. Alain ROUSSET : Non. C’est I’imp6t de gestion, et de bonne gestion ! Quand on a autant
de personnels a gérer, et que I’Etat est aussi déficient, nous essayons d’assurer le service public.
En tout cas, I’ Aquitaine est la troisieme région la moins chére de France en matiere de dépenses
internes de fonctionnement.

M. Pierre BOURGUIGNON : Restons techniques, au plus pres du réel. Certains parlent de
« I’impét de précaution ». Je connais des libéraux qui parlent, en termes positifs, de « I’épargne
de précaution ».

En février dernier, un député de I’Hérault a interrogé Mme la ministre déléguée a
I’Intérieur, en déplorant que la région Languedoc-Roussillon envisage une augmentation de
80 % de la taxe d’habitation. Je pense que M. Christian Bourquin nous parlera de la disparition
de la part régionale de celle-ci, mais surtout, il serait intéressant de mettre en évidence, dans le
budget 2005, ce qui relevait du rattrapage rendu nécessaire par la situation héritée de la majorité
précédente.

M. Christian BOURQUIN : Tout le monde se rend bien compte que la situation varie d’une
région a l'autre. Chacune a son indépendance de gestion, son histoire, son contexte. La
particularité du Languedoc-Roussillon, au-dela du désengagement de I’Etat, tient notamment a
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I’héritage de la mandature précédente. Chacun sait que nous sommes dans le peloton de téte des
régions, mais nous avons chiffré précisément le fait que plus de la moitié de I’augmentation des
impots est liée a quatre éléments que nous avons hérités de la gestion de la majorité précédente.

Le premier est le colt de I’accord fiscal entre la droite UMP et le Front national
dans la région. Entre 1999 et 2003, il y avait un accord sur I’objectif d’une réduction de I’imp6t
de 2 % au moins. Cette politique, propre a la région Languedoc-Roussillon, a correspondu a une
diminution de 49 points de fiscalité, soit 54 millions d’euros. Si I’évolution de la fiscalite avait
suivi celle du codt de la vie, c’est bien 93 points de fiscalité que la région aurait aujourd’hui en
caisse, soit 103 millions d’euros.

Le deuxieme est la véritable « cavalerie budgétaire » pratiquée par la majorité
précédente. L’année précédant la derniére élection, elle a voté délibérément des autorisations de
programme équivalant a quatre années d’investissement budgétaire. La continuité républicaine
nous impose d’honorer ces engagements. Or nous avons été €lus pour conduire une politique
totalement difféerente : il n’est pas concevable, & nos yeux, d’appliquer la politique de nos
prédecesseurs pendant six ans. Nous avons donc dd trouver des ressources nouvelles pour
assumer les choix de nos predecesseurs, mais surtout les choix qui sont les notres, pour lesquels
la majorité des électeurs de la région se sont prononcés.

Troisieme point : la sous-budgétisation des compétences obligatoires. Je vous
invite, M. le Rapporteur, a venir la constater sur place. Prenons I’exemple du TGV : depuis le gel
des crédits en 2003, la ligne Perpignan-Montpellier est le maillon de la honte. C’est le seul
endroit ou il n’y ait pas eu d’autres budgétisations. Sur les 2 400 kilometres qui séparent Séville
d’Amsterdam, c’est uniquement entre Perpignan et Montpellier que les trains ne rouleront pas a
320 kilométres/heure.

M. le Rapporteur : Le dossier Perpignan-Figueras a été débloqué !

M. Christian BOURQUIN : Oui, mais sur 9 km a 320 kilometres/heures, voyez le gain en
rapidité ! (Sourires)

Quand la SNCF supprime la ligne Toulouse-Montpellier, c’est a la région
d’assurer le service public, parce qu’il y a des voyageurs. Colt : 3 millions d’euros la premiere
année, pour un service minimum.

Autre exemple de sous-budgétisation : le collége et le lycée de Font-Romeu. En
2000, I’Etat avait programmé 18 millions d’euros pour les remettre en I’état. Les gels de crédits
ont empéché la réalisation des travaux nécessaires. Le législateur a préféré, dans I’article 84 de la
loi de décentralisation du 13 ao(t 2004, et bien qu’une loi ne doive comporter que des
dispositions generales, confier a la région Languedoc-Roussillon la propriété et la charge du
fonctionnement de ce lycée, ainsi que le collége au département. La région ne refuse pas le
transfert de propriété de cet établissement, mais elle a le droit de réclamer qu’il lui soit transféré
dans un état satisfaisant, et non pas dans I’état déplorable ou il se trouvait avant ce transfert, et
qui avait conduit la commission de sécurité a émettre un avis défavorable a la poursuite de son
exploitation au-dela du 3 décembre 2004, avec plus de 150 faits signalés. Le propriétaire, donc
I”Etat, devait alors le fermer.

Quatrieme point : I’absence de gestion budgétaire et financiére de la collectivité.
Je n’irai pas dans le deétail ici, mais si vous nous faites I’honneur de vous rendre sur place, nous
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vous donnerons toutes les informations nécessaires. Nous serons fiers de le mettre en lumiére,
tant la situation est grave. Le préfet de région, qui, comme chacun sait, lutte contre les
démarches que nous entreprenons, sera bien obligé de reconnaitre un jour qu’il y a un probléme
d’équilibre, voire de sincérité, dans les comptes régionaux. Nous sommes vraiment dans une
situation détestable de ce point de vue.

M. Georges Fréche, que j’ai I’honneur de représenter ici, a clairement dit & nos
concitoyens que I’augmentation de I’impét régional visait également a financer des opérations
qui n’étaient pas assumees précédemment. Nous nous devons, par exemple, méme si le Rhoéne
est un fleuve national, de pallier le désengagement de I’Etat pour que soient construites les
digues qui doivent I’étre et éviter ainsi un nouveau débordement dans le Gard. Le conseil
régional a investi 9 millions d’euros, ce fut sa premiére décision, parce que nous considérons
qu’un drame comme celui qui a été vécu dans le Gard ne doit pas se reproduire. M. Michel
Vauzelle fait la méme chose dans la région limitrophe. On peut se demander quelles sont les
compétences de I’Etat et celles de la région. On peut aussi se demander qui s’est désintéressé de
I’aménagement du Rhone. 1l faudra bien dire & nos concitoyens que I’Etat n’a pas assumé ses
responsabilités.

M. Alain GEST : M. le Président, vous avez rappelé a juste titre que le souci majeur de notre
Commission d’enquéte est de parvenir a des conclusions objectives. C’est pourquoi je voudrais
remercier le président Alain Rousset du pas tres important qu’il nous a permis de faire
aujourd’hui en indiquant trés clairement que I’augmentation substantielle de fiscalité décidée par
les conseils régionaux n’était en aucun cas liée aux conséquences de la décentralisation. 1l faut
I’en remercier chaleureusement, parce que nous avions cru deviner, d’aprés divers propos qui ont
été tenus ces derniers mois, que certains défendaient une position exactement inverse.

Cela me conduit d’ailleurs a interroger M. le vice-président chargé des finances
du conseil régional de Rhéne-Alpes, dont le site officiel fait apparaitre que son budget 2005 ne
tient pas compte des conséquences des transferts de compétences. Comme I’a souligné notre
Rapporteur, la fiscalité régionale se caractérise par de trés grandes différences d’une région a
I’autre. La région Rhone-Alpes fait partie de celles qui ont choisi de modérer I’augmentation des
taux, et ce alors que ses investissements s’accroissent de 23 %. En outre, ses interventions
semblent volontairement déborder son champ de compétences, puisqu’elles concernent aussi
bien le développement durable que la production d’énergie photovoltaique ou encore
I’innovation dans le traitement des déchets ménagers, qui releve plutbt d’une compétence
départementale. Elle a également décidé la création de 1 000 emplois tremplins. En dépit de tout
cela, et notamment de problémes que la majorité actuelle impute a la gestion de la majorité
précédente, le conseil régional de Rhone-Alpes a voté un taux d’augmentation de la fiscalité de
6 %. Comment cela s’explique-t-il ?

M. Jean-Francois DEBAT : Comme I’a souligné M. Christian Bourquin, la gestion des
mandats locaux obéit a des considérations liées aux engagements que les élus régionaux ont pris
devant leurs électeurs, mais aussi a la situation héritée de la gestion précédente.

Nous avions indiqué au lendemain de la derniére élection que, compte tenu des
éléments en notre possession sur la situation du budget de la région, le programme que nous
avions proposé aux électeurs, y compris les emplois transférés ou des interventions
supplémentaires dans le domaine culturel, pouvait étre financé, dans le cadre des marges de
fonctionnement normales de la région. Ses recettes de fonctionnement augmentent spontanément
de I’ordre de 30 a 35 millions d’euros par an, du fait notamment de I’évolution des bases. Les
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décisions nouvelles que nous avons prises entrent tout a fait dans le cadre de cette épure. Cela est
vrai des 1 000 emplois tremplins, dont le colt est de 5 millions d’euros de dépenses effectives
sur I’année (le colt sera de 10 millions d’euros en année pleine), comme des actions en matiere
de culture et d’environnement, ainsi que de I’ensemble du plan pour I’emploi, qui inclut les
contrats de retour a I’emploi durable sous forme de mobilisation de crédits de la formation
professionnelle. Tout cela correspond a 30-35 millions d’euros.

Nous n’avions pas prevu les cadeaux de Noél du Gouvernement, ni les quelques
trous qu’il a fallu combler du fait de la gestion précédente. Ainsi, dés le mois d’avril 2004, un
mois aprés notre arrivée aux affaires et trois mois apres le vote du budget, il a fallu inscrire
40 millions d’euros supplémentaires en credits de paiement dans un programme
d’investissements pour les lycées, évalué initialement & 160 millions d’euros. En cours d’année,
nous avons également été amenés a constater qu’il fallait ajouter 36 millions d’euros aux
120 millions d’euros de dépenses inscrites, hors apprentissage, pour la formation professionnelle,
soit une augmentation de 36 %. Cela s’est traduit mécaniquement sur le budget 2005, compte
tenu du niveau de consommation de crédits.

Par ailleurs, comme dans d’autres régions, nous avons dd faire face aux
conséquences de la politique menée par I’Etat. En matiére ferroviaire, nous inscrivons cette
année plus de 25 millions d’euros d’avances au titre du contrat de plan Etat-région. Certes, en
théorie, ces dépenses ne sont pas définitives. Mais il faut bien les financer, ce qui implique
immédiatement soit un recours a I’emprunt, soit une ponction sur nos capacités
d’autofinancement.

S’agissant de I’apprentissage, les 24 millions d’euros qui nous étaient transférés
en 2005 pour compenser les dépenses nouvelles étaient insuffisants. Ce sont au moins 8 millions
d’euros supplémentaires qu’il fallait inscrire pour faire face aux charges, tant en ce qui concerne
les bourses versées aux apprentis que celles versees aux maitres d’apprentissage.

Le désengagement de I’Etat s’est également manifesté dans la politique du
logement et du renouvellement urbain, qui releve pourtant de ses compétences. La loi SRU a
méme renationalisé cette politique par la création de I’Agence nationale de rénovation urbaine.
Cela étant, le financement des tres importantes opérations de renouvellement urbain qui sont
nécessaires dans les différentes villes de Rhéne-Alpes n’est pas possible sans une forte
contribution des collectivités territoriales. Lorsque M. Jean-Louis Borloo a rencontré le président
Jean-Jack Queyranne, il ne lui a pas demandé de maintenir les crédits régionaux au niveau
envisagé par son prédécesseur, soit 108 millions d’euros, c’est-a-dire 3 % du montant total des
opérations. Il lui a dit que cette proportion était en général de 6 % dans les autres régions et qu’il
serait bon que notre région porte son effort a ce niveau pour que les opérations avancent en
Rhone-Alpes. Cela signifie un doublement des dépenses de la région en matiére de
renouvellement urbain. Dés 2005, cela s’est traduit par 5 millions d'euros de dépenses
d’investissement, alors que c’est au total 108 millions d’euros supplémentaires qu’il va falloir
budgéter. On peut considérer que ces dépenses n’entrent pas dans le champ des compétences
propres de la région, mais les opérations de renouvellement urbain et d’habitat ne se seraient pas
faites sans elles, étant donné que I’Etat ne remplit pas ses obligations, pas méme celles que lui
impose la loi.

Cela dit, pour répondre a votre question, M. le député, il faut bien rappeler que la
région Rhone-Alpes était peu endettée, ce qui nous a permis d’augmenter trés nettement notre
recours a I’emprunt tout en le maintenant dans des limites acceptables. La région financera
en 2005 et2006 un tres important effort d’investissement sur le matériel ferroviaire
correspondant a des commandes passées en 2001 et 2002, sous la mandature précédente, avec
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I’assentiment de la majorité des groupes composant I’assemblée : 80 millions en 2005 et
80 millions en 2006. Ajoutées aux 40 millions d’euros d’investissements supplémentaires dans les
lycées, ces efforts expliquent un accroissement de I’emprunt de I’ordre de 130 millions d’euros
en 2005.

Nous avons indiqué, sur notre site Internet, que I’ensemble des ressources
nouvelles ne visent pas a financer I’intégralite des incidences financieres de la loi du 13 ao(t
2004, lesquelles se feront sentir, pour I’essentiel, I’année prochaine, sauf pour les formations
sanitaires et sociales qui ont nécessité une décision modificative, dés le mois dernier, du budget.
Mais dire cela ne signifie pas que n’avons pas a faire face aux conséquences du désengagement
de I’Etat.

M. le Président : M. Adrien Zeller me fait savoir qu’il est obligé de partir. Je donne donc la
parole @ M. Michel Raison, qui souhaite lui poser une question.

M. Michel RAISON : L’augmentation de I’impdt correspond toujours & des décisions
politiques. Je voudrais demander au president du conseil régional d’Alsace pourquoi sa région
n’a pas suivi I’ensemble des autres régions dans leur décision d’adopter la gratuité des livres
scolaires.

D’autre part, pourquoi la région Alsace n’a-t-elle pas augmenté ses effectifs,
alors que d’autres régions I’ont fait en invoguant des raisons de bonne gestion ou de précaution ?
Enfin, I’Alsace a demandé a étre région expérimentatrice en matiére de gestion des fonds
européens. Avez-vous été obligé de faire I’avance des fonds FEDER perdant le long délai
séparant la décision d’attribution de I’arrivée de I’argent ? Et quand ces fonds vont s’assécher,
avez-vous prévu d’assurer leur financement a la place des autres collectivités et de I’Etat ?

M. le Président : J’ajouterai une autre question a M. Adrien Zeller. Ne pense-t-il pas qu’un
certain nombre de régions sont défavorisées en matiére de fiscalité et qu’il conviendrait de ce fait
de développer la péréquation ?

M. Adrien ZELLER : Je commencerai par répondre a cette derniére question. Si I’on prend en
compte les crédits d’Etat dont disposent les régions au titre des contrats de plan, les différences
de potentiel fiscal, les mécanismes de péréquation déja existants et I’impact considérablement
différencié des crédits européens, on constate que la ressource en euros par habitant situe la
région Alsace en quinzieme position, et non pas a la deuxieme place. Le niveau de péréquation
entre régions est déja considérable, et supérieur a celui réalisé entre départements ou entre
communes. Les inégalités intercommunales sont quatre ou cing fois plus grandes que les
inégalités interrégionales.

Comme vous I’avez fait observer, M. le député, I’Alsace n’a pas adopté le
principe de la gratuité des livres scolaires. Nous avons préféré accorder une prime de rentrée
scolaire aux familles dont les ressources sont inférieures a la moyenne régionale, ce qui signifie
que nous n’adressons pas de cheéques aux familles aisées ou riches. On peut se demander quelle
politique est la plus sociale. Nous aidons les 45 % de familles les plus modestes. Nous avons
considére, par exemple, que les parents exercant des professions libérales n’avaient pas besoin
d’un chéque de la région, les ressources de celle-ci étant limitées. C’est un choix.

Les effectifs de la région ont légerement augmenté depuis quelques années, et
nous allons nous installer dans de nouveaux locaux, ce qui nécessitera plus de personnel de
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gardiennage. Les personnels supplémentaires recrutés jusqu’ici nous ont notamment permis de
multiplier par 2,5 le rythme d’engagement des crédits européens. Ceux-ci ne sont pas trés éleves
en Alsace, puisqu’ils sont quatre fois inférieurs a la moyenne des régions. Nous espérons qu’ils
augmenteront, en particulier pour faire face aux délocalisations, qui sont extrémement
nombreuses dans une région d’industrie manufacturiere comme la nétre. Toutes les semaines,
notre région perd entre 100 et 250 emplois de ce fait.

S’agissant du colt de la décentralisation, nous pensons pouvoir assumer le train
actuel de décentralisation avec une hausse d’impdt de 2 % par an pendant trois ans. Nous
refusons tout dérapage fiscal sur le sujet. C’est I’évaluation la plus honnéte possible au stade
actuel de nos informations. Nous nous sommes mis en position de négociation avec le préfet et le
rectorat. En ce qui concerne les TOS, nous pourrons ainsi assurer sur deux ou trois ans le
treizieme mois, faire face a la sous-dotation de la région en cadres. Nous savons que les emplois
aidés dans les lycées vont étre compensés par I’Etat. Nous tablons sur un ratio de 15 a 20
emplois d’encadrement pour 1 000 emplois TOS transférés.

Il est vrai que les désengagements de I’Etat sont assez nombreux. Nous avons
analysé la situation cas par cas, en ce qui concerne les crédits de matériel pédagogique, réduits
des deux tiers, les parcs naturels, I’environnement... Lorsqu’une association ou une commune
nous a dit qu’elle avait moins de crédits d’Etat, nous nous sommes posé deux questions.
Premierement, y a-t-il un intérét régional a intervenir ? Deuxiémement, le conseil régional est-il
le mieux placé pour cela ? En d’autres termes, nous avons appliqué le principe de subsidiarité.
Par exemple, la région a décidé de ne pas intervenir pour remplacer I’emploi-jeune perdu par un
club de sport. Nous considérons que la vie sportive locale est I’affaire des communes ou des
structures intercommunales. En revanche, nous intervenons pour soutenir les grandes
associations d’environnement qui ont une vocation régionale. Mais nous n’avons pas bati de
systeme global, du type emplois-tremplins. Nous avons fait preuve de sélectivité.

Certains ont évoqué un audit. Il se trouve que j’ai été I’un des peres de I’audit
ferroviaire d’il y a cing ans. Il a abouti a une évaluation sérieuse des comptes, par un cabinet
comptable. Ce fut un progrés en termes de bonne gestion, car les régions ferroviaires aussi ont dd
établir leurs comptes. Mais il faut aussi dire que la compensation de I’Etat pour le remplacement
du matériel ferroviaire a été de 40 % inférieure a I’évaluation des besoins. Le désengagement de
I”Etat ne date donc pas d’aujourd’hui.

Dans la situation difficile qui est la leur, les régions sont contraintes de faire des
choix. Pour sa part, I’Alsace a décide d’étaler légerement son programme de modernisation des
lycées, qui se réalisera sur huit ans au lieu de six. S’agissant du rapport entre les ressources
fiscales et I’emprunt, nous avons décidé que sur 100 euros d’investissements, 30 seront financés
par I’emprunt et 70 par I’autofinancement, méme si nous dérogerons légérement a cette regle
dans les prochaines années, parce que nous sommes, hélas, en premiére ligne pour le
financement du TGV.

Je vous prie de m’excuser de devoir vous quitter.

Mme Claude DARCIAUX : Le président Adrien Zeller a récemment reconnu, dans un entretien
accordé a la revue L’Hémicycle, que certaines régions étaient sous-imposées. Il citait en
particulier la Bourgogne. Il soulignait également que la région ne remplacerait pas I’Etat dans
tous les secteurs ou celui-ci se désengagerait. Les régions n’ont pas toutes la méme histoire
fiscale. Certaines, dont la Bourgogne, ont des bases trés faibles. D’autres, telles que le Limousin,
ont des bases plus élevées. Elles peuvent donc limiter leur hausse.
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Monsieur le Président du conseil régional de Bourgogne, pourriez-vous nous
éclairer sur les augmentations des taux, non pas exprimées en pourcentage mais en termes
absolus, comme le Rapporteur lui-méme le rappelait? Pourriez-vous les rapprocher de
I’augmentation des taux décidée par le conseil général de la Cote-d’Or pour la taxe d’habitation
et la taxe fonciere sur les propriétés baties, qui sera équivalente, en valeur absolue, a
I’augmentation décidée par la région ?

D’autre part, il faut savoir que, dans le département de la Céte-d’Or, les frais liés
au recouvrement de I’imp6t équivalent au double de la fiscalité prélevée par la région pour un
foyer fiscal.

M. le Rapporteur : Ces frais augmentent-ils au méme rythme ? !

Mme Claude DARCIAUX : Dans un article récent de La Gazette des communes,
M. Jacques Blanc, auteur reconnu en matiere de fiscalité locale, a parlé de « I’impdt Le Pen » a
propos de la fiscalité régionale. Or, votre région était auparavant cogerée avec I’extréme-droite.
Pourriez-vous nous parler de la politique de votre prédécesseur, qui vous oblige aujourd’hui a
augmenter votre fiscalité pour rejoindre les niveaux moyens de recettes permettant d’honorer vos
engagements, notamment en matiére d’équipements lourds comme le TGV ?

Enfin, un député de la région vous a interpellé en disant que votre région vivait
au-dessus de ses moyens. Que pensez-vous d’un tel jugement ?

M. le Rapporteur : J’ajouterai une question complémentaire. Sur le site Internet de la région
Bourgogne, il est dit que le budget prévisionnel 2005 affiche un besoin de financement de
85,2 millions d’euros. Pouvez-vous, M. le Président du conseil régional de Bourgogne,
décomposer cette somme ?

M. Francois PATRIAT : Les différences entre les taux d’augmentation décidés par les régions
tiennent a leur histoire et a I’état de leur fiscalite.

La Bourgogne, du fait de huit années de gestion par la droite et I’extréme-droite
caractérisées par un blocage des imp6ts, a une autonomie fiscale de 28 %, pour une moyenne de
35 % dans I’ensemble des régions. Un point d’imp6t correspond a 700 000 euros en Bourgogne,
contre 1,5 million d’euros dans d’autres régions, d’ou les écarts en pourcentage, mais avec une
méme augmentation en valeur réelle de 9 euros par habitant.

En deuxieme lieu, et depuis cing ans maintenant, la suppression de la part salaires
de la taxe professionnelle et de la part régionale de la taxe d’habitation a été compensée sur une
base tres défavorable en Bourgogne. Ce n’est pas moi qui le dis, mais mon prédécesseur, qui
indiquait dans son rapport d’orientation budgétaire pour 2003 que « le rendement de I’impot
percu en Bourgogne est plus faible qu’ailleurs en valeur relative » et que « les compensations par
I’Etat des suppressions de taxes directes sont calculées sur des données défavorables ». Le taux
moyen national de taxe professionnelle est de 3 %, en Bourgogne il est de 1,6 %. Le manque a
gagner depuis 2002 est donc de 10 millions d’euros pour la taxe professionnelle, et de 5 millions
d’euros pour la taxe d’habitation. Cette perte de recettes est appelée a se perpétuer. M. Jean-
Pierre Soisson, Vice-président de votre Commission, ne pourrait pas contester ces chiffres, et je
regrette qu’il ne soit pas la.
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Dans le méme temps, comme en Languedoc-Roussillon, la majorité précédente a
engagé des dépenses de fagon vertigineuse, sans les financer. Un audit indépendant, dont les
résultats nous ont été communiqués en octobre dernier, estime a 769 millions d’euros le stock
non financé d’autorisations de programme en 2004, alors que les crédits de paiement prévus au
budget prévisionnel 2004 étaient de 395 millions. Il nous faut donc trouver 374 millions d’euros
sur les budgets qui viennent pour financer les engagements précedents.

L’effort propre de la région sur ses compétences obligatoires s’établira en 2005 a
98 millions d’euros, contre 52 millions en 2004, et ce alors méme que la Bourgogne n’a
malheureusement pas de lycée a construire. Cela concerne des dépenses urgentes, des réparations
immeédiates.

Nous avons des motifs d’inquiétude qui se traduisent en chiffres. La formation du
personnel sanitaire et social a un codt, que les sommes versées par I’Etat ne suffisent pas a
couvrir. Il manque déja 3 millions d’euros. Le transfert de I’inventaire du patrimoine culturel est
également codteux. Les personnels concernés n’ont pas de locaux, les crédits de fonctionnement
ne nous sont pas transferés.

Mon prédécesseur a engagé une participation de la Bourgogne en 2006 au
financement des travaux du TGV Rhin-Rhdne estimée, au bas mot, a 167 millions d’euros, pour
lesquels aucune recette n’est prévue.

Vous voyez, M. le Rapporteur, que nous avons a faire face a plus que des
« inquiétudes ». Et nous ne disposons pour cela d’aucune « cagnotte fiscale », puisque I’audit
que nous avons commandé fait apparaitre qu’une augmentation de notre fiscalité correspondant a
la moyenne des régions nous permettra seulement d’honorer nos dettes.

La politique de basse fiscalité de nos prédécesseurs était censée étre attractive. En
2004, notre région avait en effet de quoi attirer I’attention puisqu’elle était : vingt-et-uniéme sur
vingt-deux pour les crédits consacrés aux transports ; vingt-et-unieme sur vingt-deux pour les
crédits consacrés aux jeunes; vingt-et-unieme sur vingt-deux pour les crédits consacrés a
I’environnement ; vingtiéme sur vingt-deux pour les crédits consacrés a la culture ; vingtieme sur
vingt-deux pour les crédits consacrés a la formation professionnelle continue et a
I’apprentissage ; et, bien entendu, vingt-et-uniéme sur vingt-deux pour la mobilisation de son
potentiel fiscal. Ce que mon prédécesseur appelait « la Bourgogne du grand large » est donc une
Bourgogne larguée. Nous assumons cet héritage du passé, tout en préparant I’avenir, comme
doivent le faire toutes les régions, y compris I’ Alsace, dont M. Adrien Zeller a oublié de rappeler
qu’elle avait régulierement augmenté les impéts depuis 1992. La hausse fiscale que nous
proposons aujourd’hui est, en euros par habitant, de moitié inférieure a celle que M. Adrien
Zeller a appliquée au cours des douze derniéres années.

M. Alain ROUSSET : Je voudrais souligner que ce que nous demande I’Etat pour les grandes
infrastructures correspondra, par rapport aux budgets régionaux et a la fiscalité régionale, a des
sommes colossales dans les dix années qui viennent. Je pense aux TGV mais aussi aux
autoroutes, pour la construction desquelles les régions doivent aussi assumer une partie des
codts.

D’autre part, si notre collegue Adrien Zeller n’avait pas été dans I’obligation de
nous quitter, j’aurais pu lui rappeler que le colt moyen par habitant des frais de personnel est de
9,57 euros en Alsace, contre 8,13 euros en Aquitaine.



— 141 —

Mme Arlette GROSSKOST : Mes questions s’adressent & M. Francois Patriat. Quelle est
I’augmentation de vos effectifs, et plus particuliérement ceux de vos cadres ? A quoi correspond-
elle exactement ? A quoi tient I’augmentation de vos frais de fonctionnement ? Vous augmentez
les crédits de paiement correspondant aux engagements votés antérieurement. Pourquoi ? Dans
le cadre du programme TER, les nouveaux matériels ont été programmés sur plusieurs années.
Maintenez-vous le rythme d’achat qui avait eté prévu? L’augmentation de la fiscalité
correspond-elle a du matériel que vous souhaitez racheter dans les prochains temps ? Enfin, vous
avez délibérément opté pour les emplois-tremplins. N’y aura-t-il pas incompatibilité avec tous
les nouveaux contrats aidés que propose le Gouvernement en application de la loi sur la cohésion
sociale ?

M. Frangois PATRIAT : Nous avons proposé 2 000 emplois-tremplins, soit 400 par an pendant
cing ans, 100 par département. Alors que le dispositif est en place depuis cing mois, nous avons
déja 3000 demandes. Le colt prévu pour 2005 est de 2,2 millions d’euros. Nous avons
également mis en place 2000 parcours pour I’emploi avec les crédits de la formation
professionnelle. La Fédération du batiment a déja signé un contrat de 400 parcours pour
I’emploi. Il n’y a aucune objection & ce que les mesures décidées par I’Etat accompagnent notre
dispositif. La Bourgogne cumule deux handicaps : elle a moins de jeunes que les autres régions
et son taux de chémage des jeunes est supérieur a la moyenne. Nous répondons aujourd’hui a
une vraie demande sociétale.

M. le Rapporteur : On a I’impression d’une certaine précipitation a suivre les politiques de
I’Etat. Y a-t-il des politiques de I’Etat que vous ne voulez pas suivre ?

M. Frangois PATRIAT : Nous avons négocié avec les quatre départements de la région. Trois
ont suivi intégralement le dispositif, un seul I’a appliqué de fagcon minimale en copiant celui de
I’Etat. Nous avons signé les premiers emplois tremplins en novembre 2004. M. Jean-Louis
Borloo vient signer aujourd’hui les premiers contrats d’avenir & Dijon. C’est donc plutdt I’Etat
qui suit notre exemple, puisque nous avons signé avant lui, et dans de meilleures conditions,
avec une vraie formation (1 250 heures payées a 7 euros de I’heure) aboutissant a des emplois
pérennisés.

S’agissant des TER, les commandes de la région s’élevaient a 93 millions
d’euros, dont 5 % ont été payes a la commande et 20 millions I’ont été la deuxiéeme année. Il
reste aujourd’hui 43 millions a payer, pour lesquels aucun financement n’a été prévu. Nous
allons donc assumer. Cela fait partie des 85,2 millions dont parlait tout a I’heure M. le
Rapporteur. Nous avons décalé de trois mois I’acquisition de trains, de la fin de 2005 au debut de
2006. Mais inversement, nous relancons une deuxiéme commande. C’est en 2009
qu’interviendra la fin des livraisons, lesquelles seront plus abondantes que prévu.

S’agissant des crédits de fonctionnement, ils représentaient 5,5 % du budget sous
mon prédécesseur, et 4,5% aujourd’hui. Quant a I’emploi des cadres, ceux-ci sont moins
nombreux au cabinet que sous mon prédécesseur. Moins de dix ont été recrutés dans
I’administration.

M. le Président : Quelgu’un veut-il poser une question a M. Jean-Paul Huchon, qui va bient6t
devoir nous quitter ?

M. Louis GISCARD d'ESTAING : M. Alain Rousset a parlé du désengagement de I’Etat en
nous disant qu’il constituait une inquiétude pour aujourd’hui et pour demain. Les présidents
Huchon, Rousset et VVauzelle occupaient déja la fonction qu’ils occupent aujourd’hui au moment
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de la négociation des contrats de plan Etat-régions 2000-2006, sous une autre majorité
parlementaire. Ce qu’ils appellent le « désengagement » de I’Etat ne peut-il pas étre daté de
I’année 2000, puisque le septieme théorique, 14,3 %, n’a été respecté ni en 2000 (10,9 %), ni en
2001 (12,4 %) ? Le retard accumulé a été de I’ordre de 5 %, sans contrepartie inscrite au budget
de I’Etat, puisqu’il n’y a aucun mécanisme de report des crédits non consommeés.

D’autre part, M. Jean-Paul Huchon, considérez-vous que I’Etat s’est désengagé,
ou n’a pas respecté sa parole sur le volet ferroviaire du contrat de plan en Tle-de-France ? Le taux
de delégation des crédits sur les infrastructures de transports en commun n’était que de 32 %, en
cumul, & la fin de 2003 alors qu’il aurait da étre de 57,1 %. Pensez-vous que c’est normal ? Y a-
t-il ou non respect de la parole de I’Etat pendant cette période ? M. Christian Bourquin devrait,
quant a lui, s’adresser @ M. Jean-Claude Gayssot, qui était ministre des Transports a I’époque de
la négociation.

M. Jean-Paul HUCHON : Le contrat de plan est une mécanique qui n’est pas trés compliquée.
En matiére de transports, la région paie 70 % des dépenses et I’Etat 30 %. Le probléme est que la
région paie effectivement sa part, alors que la contribution de I’Etat est inférieure de plus des
deux tiers a ce qu’elle devrait étre. Elle se situe a moins de la moitié en matiere routiére, alors
que I’Etat a trouvé des crédits supplémentaires pour d’autres régions.

La premiére année d’un contrat de plan, on utilise des crédits d’études. On ne fait
donc pas beaucoup de dépenses. Or, le désengagement de I’Etat est devenu massif en 2002
et 2003. Nous avons, en Tle-de-France, douze projets de tramway, qui devaient tous étre soumis a
I’examen du Syndicat des transports d’Tle-de-France en 2005. lls sont totalement « plantés »,
parce que I’Etat n’apporte pas ses 30 % de financement. 1l n’est méme pas capable, lorsque des
études supplémentaires sont nécessaires, d’avancer le montant des credits d’études, ce qu’il a
demandé a la région de faire, ce que j’ai fait, avec beaucoup de bonne volonté. Pour le canal
Seine-Nord, M. Gilles de Robien m’a demandé d’avancer 2 millions d’euros de crédits d’études
et je I’ai fait. Pour le tramway Sarcelles-Val-d’Oise, il m’a demandé d’avancer 10 millions
d’euros de crédits d’études et je I’ai fait.

M. le Rapporteur : Pourquoi dites-vous toujours oui ? !

M. Jean-Paul HUCHON : J’ai écrit & M. Jean-Pierre Raffarin pour lui dire que I’Etat étant dans
I’incapacité de prendre ses responsabilités, j’étais prét a avancer ces sommes, que I’Etat me
rembourserait. Pas de réponse. Je lui ai écrit une deuxieme fois pour lui répéter que j’y étais prét,
en lui disant que le contrat de plan était un engagement réciproque et que je croyais encore a la
parole d’un Etat républicain. Je lui ai écrit une troisiéme fois, pour lui dire que j’étais méme prét
a avancer ces sommes, sans demander le remboursement. Pas de réponse.

Lorsque le Premier ministre a recu les présidents de région a Matignon, il nous a
dit qu’il s’occuperait immédiatement des projets en panne. Plus de huit mois aprées, nous
attendons toujours. Le « plantage » de tous les projets, ferroviaires et routiers, date bien de 2003.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Dois-je en conclure, M. le président Jean-Paul Huchon,
que le non-respect de la parole de I’Etat en 2000, 2001 et 2002 n’est pas imputable aux
responsables de I’époque ?
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M. le Président : Mes chers collegues, il ne faut pas falsifier les chiffres. J’ai rendu il y a
quelques mois un rapport montrant que les crédits de I’Etat affectés aux contrats de plan n’ont
pas atteint, en 2002 et 2003, le niveau de 2001.

M. Jean-Paul HUCHON : S’agissant des premieres années d’exécution des contrats de plan,
celles qui sont consacrées aux études, il y a toujours eu un retard, dans tous les contrats de plan.
C’est d’ailleurs pourquoi on a été amene a allonger d’un an la durée des contrats de plan, qui est
maintenant de sept ans. Je connais trés bien cette mécanique, qui remonte au temps ou j’étais au
cabinet de M. Michel Rocard. Sur le projet du tramway de Sarcelles, qui représente environ
90 millions d’euros, les credits d’études s’élévent & moins de 10 millions. Mais c’est quand il
faut financer les travaux eux-mémes que I’on entre véritablement dans le vif du sujet. Or c’est &
ce stade, en 2003, que les crédits se sont révélés insuffisants. Je n’y peux rien, je ne peux que le
constater.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Je précise ma question, M. le président Huchon, M. le
président Vauzelle, M. le président Rousset. Considérez-vous qu’il y a eu non-respect de la
parole de I’Etat dans les premiéres années des contrats de plan actuellement en cours, en 2000,
2001 et 2002 ? Vous avez vous-méme négocié ces contrats de plan a I’époque.

M. Jean-Paul HUCHON : Les contrats de plan ont été signés a la fin de 2000.

M. Alain ROUSSET : J’ai vécu plusieurs contrats de plan. La parole de I’Etat a toujours été
respectée, sauf sous le Gouvernement actuel. Je défie quelque parlementaire que ce soit de me
montrer le contraire. Les contrats de plan ont été étalés d’un an ou deux, mais ils n’ont jamais été
suspendus par le passé, comme aujourd’hui.

En Aquitaine, aucun des travaux prévus dans le contrat de plan n’est actuellement
en cours de réalisation. Pour la remise a niveau de la passerelle Saint-Jean qui mene a la gare de
Bordeauy, il a fallu prévoir des études de franchissement, inscrites en 1998 comme avenant au
contrat de plan précédent. Mais il n’y avait pas d’arrét des travaux. Aujourd’hui, a part les
dossiers de I’Etat, le pont d’Aquitaine, tout est arrété. Sur la liaison Bordeaux-Pau, la déviation
d’Aire-sur-I’Adour a fait I’objet d’un appel d’offres, il y a plus d’un an. Malgré une offre
extrémement intéressante, inférieure & 10 millions d’euros, I’Etat n’a pas pu engager les travaux.
Le contrat avec I’entreprise risque aujourd’hui de n’étre plus valable. Dans le secteur des fruits et
Iégumes, qui traverse une crise aujourd’hui, nous en sommes a moins 6 millions d’euros.
L’ensemble des chantiers subissent des coupes sombres qu’on n’a jamais connues.

La question de I’avance des crédits FEDER a été posee tout a I’heure. La région
Aquitaine a été sollicitée pour faire I’avance d’une partie de ces credits en méme temps que
I’Etat. I’Etat n’a pas pu financer seul les opérations importantes.

Le contrat d’agglomération de I’agglomération bordelaise a été signé par
M. Alain Juppé. Sur le tramway, sur le foncier, les engagements de I’Etat, portant sur plusieurs
dizaines de millions d’euros, ne sont pas honoreés. Sur les pbles d’échange intermodaux, il n’y a
pas un centime de I’Etat. Cela ne s’était jamais vu. J’avais pourtant tiré la sonnette d’alarme il y
a un an et demi, lorsque j’avais répondu, en tant que president de I’ARF, a I’invitation de la
Délégation a I’aménagement du territoire de votre Assemblée. L’ensemble des grands chantiers
d’infrastructures sont quasiment arrétés. Pire, aucun des engagements de I’Etat, notamment ceux
relatifs au développement économique et social et a la modernisation industrielle de notre pays,
n’est honoré. En ce qui concerne la recherche et I’université, I’Etat ne participe pas aux tours de
table sur le surco(t des opérations. Cela ne s’est jamais vu. Menez une enquéte, en faisant le tour
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des régions. 1l faut bien dire que I’Etat est impécunieux. Nous préférerions inaugurer les projets
aujourd’hui, compte tenu par exemple du délabrement du parc locatif étudiant, plutoét que de
devoir mettre les problemes en évidence. Tel n’est absolument pas notre intérét.

M. le Rapporteur nous a demandé pourquoi nous nous substituons & I’Etat. La
réponse a cette question est évidente : les régions, les départements et les communes ne peuvent
pas laisser se dégrader a ce point le patrimoine public et le service public. Et c’est la situation de
la France aujourd’hui.

M. Michel VAUZELLE : C’est un honneur que la représentation nationale se penche ainsi sur
les modestes problemes des élus locaux. La réponse & la question posée par
M. Louis Giscard d’Estaing est trés claire : la responsabilité du Gouvernement actuel est pleine
et entiere.

M. le Rapporteur : Tous ces programmes ne sont pas sortis en I’espace de deux ou trois ans ?

M. le Président : Nous demanderons & la direction des routes et a RFF quel a été I’avancement
des travaux en 2000, en 2001, en 2002, en 2003, et nous verrons qui a raison.

M. le Rapporteur : On peut envisager I’hypothése de la surprogrammation, M. le Président !

M. le Président : Nous vérifierons tout cela. Pour le moment, seul M. Michel Vauzelle a la
parole.

M. Michel VAUZELLE : Si je peux en effet placer une parole, avec votre permission, M. le
Président, la responsabilité du Gouvernement actuel, disais-je, est totale. On peut le veérifier en
lisant le compte rendu d’une réunion a laquelle assistaient MM. Christian Estrosi et Bernard
Deflesselles, membres de la majorité parlementaire et de I’opposition régionale. lls avaient dit
leur satisfaction quant a I’exécution du contrat de plan jusqu’en 2002 : la région Provence-Alpes-
Cote d'Azur avait eu le meilleur taux d’engagement de France, avec 39,8 %. A partir de 2002, les
novices que nous sommes ont entendu parler pour la premiére fois de « gel républicain ». Le
Gouvernement Raffarin a donc gelé, de maniere « républicaine », les crédits inscrits au contrat
de plan.

M. le Rapporteur : Le gel républicain, on le doit au gouvernement de M. Lionel Jospin. C’est
un fait technique, M. le Président !

M. Michel VAUZELLE : Quoi qu’il en soit, il a été appliqué en 2002 par le Gouvernement de
M. Jean-Pierre Raffarin, ce qui répond a la question de M. Louis Giscard d’Estaing.

M. le President: Le gel républicain a été décidé a trois mois des élections de 2002, et
précisément en raison de ces élections. En 2003, il n’y avait pas d’élections.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Ma question portait sur les retards d’exécution a la fin de
2002 ou fin 2001.

M. Michel VAUZELLE : Si M. le Rapporteur veut constamment m’interrompre, je prendrai
acte de ce qu’il est difficile de parler devant votre Commission. Je me demande d’ailleurs, en
tant qu’ancien Garde des Sceaux, non pas si votre Commission d’enquéte est constitutionnelle,
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car elle I’est, sans aucun doute possible, mais si I’on ne pourrait pas s’interroger sur la
qualification des propos tenus par M. le Rapporteur dans Les Echos de ce matin, ol il a préjugé
de ce que les présidents de régions allaient dire. Nous avons I’impression d’avoir affaire, non pas
a un inquisiteur, mais a un avocat général, qui dit vouloir « éviter que I’explosion de la fiscalité
régionale ne contamine d’autres niveaux de collectivités ». C’est a croire que nous avons le
SIDA. Il porte également des jugements, non pas sur la bonne gestion des finances publiques,
mais sur des choix politiques qui sont ceux des citoyens, qui nous ont élus au suffrage universel
direct. Nous appliguons la volonté du peuple dans nos régions. J’entends bien qu’une région est
bien peu de chose par rapport a la Nation, et que le Président d’un conseil régional est bien peu
de chose par rapport a un représentant de la Nation. Il reste que de telles attaques sont
étonnantes, comme il est étonnant de s’entendre dire que développer le service public mis a mal
par le Gouvernement de la République est un choix politique, que c’est notre affaire, que nous
n’avons qu’a I’assumer, bref, que nous n’avons qu’a nous débrouiller. Nous avons une autre idée
de la société républicaine et du service public.

Pour en revenir a la question de M. Louis Giscard d’Estaing, la responsabilité du
Gouvernement actuel, je le répete, est totale. En effet, a partir de 2002, non seulement
I’application du contrat de plan a souffert de gels, d’arréts et d’annulations, mais une région
comme la mienne, qui souffre d’un enclavement entre la mer, les Alpes et la vallée du Rhone, a
da attendre la nouvelle loi électorale qui a permis de dégager des majorités régionales claires — et
j’en rends grace au Gouvernement, car je ne suis plus soumis a la pression constante de I’alliance
entre le Front National, le RPR et I’UDF — pour faire son devoir et assumer des responsabilités
que I’Etat se refuse a prendre en charge. Le retard d’exécution des crédits de I’Etat est de
83 millions d’euros en crédits de paiement et de 100 millions d’euros en autorisations de
programme.

La région a avancé les fonds de concours a I’Etat, pour 34,5 millions d’euros en
ce qui concerne les routes, pour 10 millions d’euros en ce qui concerne I’université et la
recherche.

S’agissant des compétences, il est surréaliste d’entendre des parlementaires de la
majorité suggérer que nous dépassons les nétres, alors que les préfets de région, qui représentent
le Gouvernement que la majorité soutient, vont nous demander combien nous allons verser pour
le projet ITER, que le Président de la République a victorieusement défendu au Japon, pour la
LGV vers Nice, pour nos autoroutes ou pour les travaux sur le Rhéne. Et puisque j’évoque le
Rhéne, je constate que I’Etat entretient une fort intéressante complicité avec la CNR, tandis que
la région que je préside a le double bonheur de recevoir les eaux de la Sadne et du Rhone et de
payer la construction des digues.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Je n’ai pas eu de réponse sur la période 2000-2001. Les
responsables de I’époque ont-ils une responsabilité dans la non-exécution relative des contrats de
plan Etat-région ?

M. Michel VAUZELLE : Il n’y a eu aucune responsabilité du Gouvernement de I’époque. Je
vous enverrai, si le préfet de région, qui répond aux ordres du Gouvernement, le veut bien, le
compte rendu de la réunion qui s’est tenue le 6 février 2003 et au cours de laquelle
MM. Christian Estrosi et Bernard Deflesselles se sont félicités de ce que le gouvernement de
M. Lionel Jospin avait bien rempli ses engagements par rapport a la région Provence-Alpes-Cote
d’Azur. Depuis 2002, I’Etat ne respecte pas sa signature. Quand I’Etat lui-méme donne le
mauvais exemple, il ne faut pas s’étonner que les citoyens désespérent de la démocratie.
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M. Louis GISCARD d'ESTAING : Sur le volet ferroviaire, on ne m’a toujours pas répondu.

M. le Président : Vous aurez I’occasion de poser une autre question tout a I’heure. La parole est
a M. Richard Mallié.

M. Richard MALLIE : Jespére que le président Michel Vauzelle sera moins agressif, méme
s’il est courtois, en répondant a ma question.

A la page 6 du rapport de présentation de son projet de budget pour 2005, je lis :
« Il est cependant nécessaire d’augmenter la fiscalité locale, directe et indirecte, de 30 % pour
faire face aux transferts de charges imposés par I’Etat ». La taxe sur le foncier bati augmente
ainsi de 30,4 %, la taxe sur le foncier non béati de 30,16 %, et la taxe professionnelle de 30,4 %.
Un peu plus loin, a la page 7 du méme rapport, cette affirmation est précisée par la phrase
suivante : « Le recours a la fiscalité locale est donc obligatoire pour faire face aux charges
nouvelles. » Cela se traduit, en chiffres, par une augmentation de 40 millions d’euros des taxes
directes, et de 72 millions d’euros des taxes indirectes, soit 112 millions d’impots
supplémentaires. Notons au passage qu’entre 1998 et 2004, la région a augmenté de 418 le
nombre de ses agents, sans transferts de compétences, et que depuis mars 2004, nous en sommes
déja a une augmentation de 182, soit 45 % de I’augmentation des six années précédentes, et
toujours sans transferts de compétences.

La décision modificative n°1 votée par I’assemblée pléniere du 18 mars 2005
précise les dépenses relatives a ces transferts. Pour I’année 2005, elles devraient s’élever a
23 millions d’euros, intégralement compensés par I’Etat, comme le précise une annexe de la
circulaire de la Direction générale des collectivités territoriales du 11 février 2005. Sur le site
Internet du conseil régional de Provence-Alpes-Cote d'Azur, je lis, ou du moins je lisais le
25 mars dernier : « D’ores et déja, un montant de 6,724 millions d’euros a été adopté lors du vote
du budget du 21 janvier 2005 concernant le transfert des compétences ».

Compte tenu de vos choix politiques, comment allez-vous employer ces
112 millions d’euros de recettes fiscales supplémentaires que vous allez demander au
contribuable de Provence-Alpes-Cote d'Azur ?

M. Michel VAUZELLE : Le budget que nous avons présenté tient compte des contraintes nees
du désengagement de I’Etat sur des points importants, notamment en ce qui concerne I’exécution
du contrat de plan. L’arrét par I’Etat du financement de la formation des chémeurs de longue
durée nécessite également que nous prenions une décision budgétaire. Le transfert financier
portant sur le personnel sanitaire et social des établissements scolaires donne lieu a un écart tres
important entre les évaluations des services de I’Etat et les notres. Une bonne gestion des affaires
de la région imposait les décisions que nous avons prises pour faire face a une année 2005 pleine
d’incertitudes. J’ai ainsi été obligé d’amender moi-méme mon propre budget, apprenant dans le
courant du mois de janvier, qu’on nous transférait le financement des établissements de
formations des personnels paramédicaux. Il s’agit donc de bien gérer une région avec une
certaine précision car « gouverner, c’est prévoir » comme disait quelqu’un.

J’ajoute que d’aucuns émettent I’hypothése selon laquelle certains membres de
I’actuelle majorité nationale pourraient souhaiter tendre un piege politique, pour faire en sorte
que I’imp6t régional augmente dans I’année précédant les élections de 2007. Ils pourraient ainsi
dire aux électeurs : pourquoi voteriez-vous pour la gauche, qui a si mal géré les régions qu’elle
gouvernait ? Cet argument sera sans doute développé dans un an. Nous avons préféré faire
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preuve de prudence dans I’élaboration de notre budget, et je pense que nos concitoyens en seront
satisfaits.

Gouverner, c’est prévoir : de ce point de vue, I’augmentation fiscale que nous
avons votée est donc bien I’« imp6t Raffarin ». Que cet imp6t soit en partie destiné a financer
une politique volontariste, je ne le nie pas : nous défendons au niveau des régions ce que I’Etat
ne défend plus au niveau de la République, a savoir I’égalité des citoyens a travers le service
public, qu’il s’agisse de I’Education nationale ou des transports ferroviaires. Nous nous devons
d’étre soucieux de respecter les choix politiques qui ont été faits de maniére claire par les
citoyens de notre région. C’est pourquoi je n’ai pas honte d’avoir créé 230 emplois visant a
assurer la sécurité dans les gares et dans les trains. En la matiére, la politique de M. Nicolas
Sarkozy s’est soldée par un échec complet dans notre région. Personne n’osait plus prendre le
train. Le sentiment d’insécurité que ressentaient les usagers, dont je sais qu’ils sont plut6t a vos
yeux des clients, a certainement disparu puisque le nombre de voyageurs a augmenté de 50 %
dans les TER de notre région.

L augmentation des effectifs correspond également a la création d’antennes
départementales dans un souci de démocratie et de proximité, afin que les maires des petites
communes, les habitants et les associations de notre région ne soient pas obligés de cheminer
difficultueusement depuis Briangon, Gap ou Menton jusqu’a Marseille pour apporter leurs
dossiers. La création de ces antennes s’inspire d’ailleurs de I’exemple donné par I’Etat, par les
conseils généraux, par les mairies elles-mémes, & travers les mairies annexes. Avec des
établissements de proximité, la région est plus proche, plus visible, plus lisible et plus
transparente.

M. Marc FRANCINA : Ma question s’adresse a M. le Président Alain Rousset. Certaines
régions, sans doute plus expertes en communication que d’autres, ont faiblement augmenté leurs
impoOts directs mais ont décidé de trés fortes augmentations de leurs imp6ts indirects, pouvant
aller jusqu’a plus de 50 % sur la carte grise. Le président de la région Centre, par exemple, a
procédé ainsi. Un imp06t de ce type est moins visible que d’autres. Personne ne préte attention au
prix de la carte grise au moment ou il paie sa voiture.

Ne pensez-vous pas qu’il serait bon, vis-a-vis de la population, de faire
apparaitre, avec plus de franchise, I’augmentation des imp0ts indirects aussi clairement que celle
des impots directs ?

M. Alain ROUSSET : Cette question nous concerne tous, et elle vous concerne, Mmes et
MM. les députés, en tant que législateurs.

Nous ne nous satisfaisons pas de notre fiscalité, ni du point de vue de la justice,
ni du point de vue de sa dynamique. Je voudrais, au-dela du débat politique que nous pouvons
avoir ici, que chacun prenne conscience que I’état des ressources des régions montre que la
France est le pays d’Europe ou les régions sont le moins bien considérées, méme si I’ancien
président de région qu’est I’actuel Premier ministre aurait pu vouloir changer les choses. Cela
prouve a quel point I’Etat respecte la région. Cette remarque ne vise pas particuliérement le
Gouvernement actuel, je critique aussi les gouvernements précédents. Les ressources des régions
sont, en France, batardes, peu efficaces et injustes, compte tenu de leurs compétences. Qu’a
proposé la « commission Fouquet » a cet égard ? Rien, si ce n’est la suppression de la part
régionale de la taxe professionnelle, mesure stupide et gravissime pour les régions.
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Mais nous sommes parfois contraints a faire du bricolage pour assumer les
compétences qui sont les notres. Cela concerne I’intérét général et dépasse nos divergences
politiques. Je n’ai pas augmenté la fiscalité indirecte pour la région Aquitaine, car mon
prédecesseur I’avait déja portée au niveau le plus élevé de France. Je peux attester que les
régions sont quasiment seules pour aider les PME a lutter contre les délocalisations. Dans ma
région, le nombre des dossiers traités par I’Etat a diminué de 70 %, et ses crédits ont baissé de
30 %. Par exemple, Airbus demande aux PME sous-traitantes de prendre en charge le risk
sharing, c’est-a-dire le risque commercial, mais aussi le risque technologique. Le gouvernement
de Baviére est capable d’apporter a une PME dix fois plus que nos régions sont capables
d’apporter. En I’absence de crédits européens, quand I’Etat se retire, il met en cause I’emploi. Ce
n’est pas acceptable.

Mon collegue Martin Malvy et moi-méme nous sommes rendus & Hambourg. Le
président du Land —qui compte 1,5 million d’habitants, contre 6 millions dans I’ensemble
Aquitaine-Midi-Pyrénées — va consacrer 80 millions d’euros par an a I’aide a I’innovation de ses
PME. Nos deux régions ensemble ne sont pas capables de consentir la moitié de cet effort. Que
font les régions frangaises en matiére de recherche et de transferts de technologies ? Selon une
étude de I’Institut de la décentralisation, par rapport aux régions américaines, I’échelle est de un
a sept. On ne peut pas demander aux régions d’abandonner les efforts déja insuffisants qu’elles
font pour soutenir leurs entreprises. Car I’une des forces des régions est la proximité. Elles
peuvent, si elles en ont les moyens, instaurer une politique industrielle régionale, a I’échelle des
PME.

Je souhaite que votre Commission d’enquéte demande a chaque préfet de région
de dresser un état précis des crédits d’Etat qu’il a eu & signer pour chacune des entreprises de sa
région, depuis trois ou quatre ans. Cette Commission d’enquéte, M. le Président, M. le
Rapporteur, n’aurait pas de sens si elle ne demandait pas a I’Etat ce qu’il a payé et ce qu’il n’a
pas paye dans le cadre des compétences qu’il partage avec les régions.

M. le Rapporteur : Nous avons aussi prévu de convoquer les services de I’Etat.

M. le Président : Mes chers collégues, I’'un de vous a-t-il une question a poser &8 Mme Ségoléene
Royal ?

M. Richard MALLIE : J’aurais souhaité poser deux autres questions & M. Michel Vauzelle.

M. le Président: Il m’a fait passer un mot d’excuse expliquant pourquoi il était dans
I’obligation de nous quitter.

M. Richard MALLIE : Vous n’avez pas annoncé qu’il devait nous quitter. J'avais deux
questions a lui poser.

M. Alain ROUSSET : M. le Président, je les prends et je m’engage a vous faire passer la
réponse.

M. le Rapporteur : Nos collégues sont libres de choisir la personne a laquelle ils posent leurs
questions. A partir de 13, les questions ne se prennent pas au petit bonheur la chance.
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M. le Président : M. Richard Mallié était libre de poser une question & M. Michel Vauzelle, il
I’a fait. Je vous signale que M. Pascal Terrasse, qui a posé une question & M. Jean-Paul Huchon,
a souhaité en poser une autre et que je ne lui ai pas donné la parole.

L’un de vous a-t-il une question a poser a Mme Ségoléne Royal ?... La parole est
a M. Pierre Bourguignon.

M. Richard MALLIE : Je voudrais faire une mise au point, M. le Président.
M. le Président : Faites-la.

M. Richard MALLIE: Jai annoncé que j'avais d’autres questions & poser &
M. Michel Vauzelle. Je constate qu’il nous a quittés sans que vous ayez informé notre
Commission d’enquéte de I’'imminence de son départ. M. Alain Rousset se propose tres
aimablement de répondre aux questions qui ne lui sont pas adressées, mais je rappelle que nous
sommes ici dans une Commission d’enquéte, que nos invités parlent sous serment, et qu’il n’est
pas question qu’ils répondent plus tard aux questions que nous avons a leur poser aujourd’hui.

Je comptais poser deux autres questions a M. Michel Vauzelle. Je constate que
I’on ne souhaite pas que je les pose. Je vous souhaite une bonne soirée.

M. le Président: M. Richard Mallié, si vous le souhaitez, je convoquerai & nouveau
M. Michel Vauzelle. J’en convoquerai d’autres aussi.

M. Pierre BOURGUIGNON : Cet aprés-midi méme, au cours des questions au Gouvernement,
a éte évoquée la hausse des taux d’imposition decidée par la région Poitou-Charentes lorsqu’elle
était présidée par un autre que vous, Mme Ségoléne Royal. Quelle était la situation au moment
ou vous avez été élue a la présidence du conseil régional ? Quels moyens avez-vous di utiliser
pour faire face aux contraintes qu’elle imposait ? 1l me semble important que nous puissions
nous rendre compte de ce qu’il est possible de faire, vu les projets du Gouvernement, notamment
en ce qui concerne la taxe professionnelle.

Mme Ségoléne ROYAL : Merci de me donner I’occasion de m’exprimer. Je voudrais tout
d’abord souligner que la création de votre Commission d’enquéte a été une bonne initiative.
Durant les débats préparatoires a la loi du 13 aolt 2004, le Gouvernement a refusé de participer a
I’audit que I’ARF demandait. Nous attendons donc beaucoup de cette Commission d’enquéte.
Encore faut-il que nous ayons la garantie que son Rapporteur soit totalement impartial. La
question se pose cependant, comme I’a expliqgué M. Michel Vauzelle. En seize ans de vie
parlementaire, je n’ai jamais vu le rapporteur d’une commission d’enquéte livrer ses
impressions, pour ne pas dire ses conclusions, dans la presse.

M. le Rapporteur: Il n’y a rien, dans I’entretien que j’ai accordé aux Echos, qui ressemble & des
conclusions. 1l y a des éléments d’étape concernant des réunions parfaitement publiques de notre
Commission d’enquéte.

Mme Ségoléne ROYAL : M. le Rapporteur, j’ai la parole, et la regle veut que les personnes
auditionnées par une commission d’enquéte ne soient pas interrompues. Il me semble important
pour tout le monde, majorité comme opposition, que le rapport de cette commission d’enquéte
puisse étre considéré par tous comme un rapport objectif. Si tel ne devait pas étre le cas, nous
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serions en droit de récuser les conclusions du Rapporteur, compte tenu des initiatives publiques
que vous prenez.

Tout a I’heure, dans I’hémicycle, le Premier ministre n’a pas dit toute la vérité. Il
a fait une réponse un peu emberlificotée, en prétendant que I’augmentation d’impdt évoquée par
notre collegue dans sa question était imputable a la majorité précédant celle qui I’avait porté a la
présidence du conseil régional de Poitou-Charentes. J’ai immédiatement consulté les archives de
la région : la hausse de 100 % de la fiscalité directe en 1989 a éte votée le 12 décembre 1988. Le
président était a cette époque M. Louis Fruchard, et M. Jean-Pierre Raffarin était vice-président
chargé des finances. Il est devenu président de la région quinze jours plus tard. C’est donc lui qui
a assumé I’augmentation de la fiscalité directe de 100 %, la fiscalité indirecte augmentant, quant
a elle, de 8,7%. En 1991, M. Jean-Pierre Raffarin étant toujours président de région,
I’augmentation de la fiscalité indirecte fut de 5 %. En 1992, I’augmentation de la fiscalité directe
fut de 15%. En 1993, Iaugmentation de la fiscalité indirecte fut de 14,29 %. En 1994,
I’augmentation de la fiscalité indirecte fut de 8,33 %. En 1996, I’augmentation de la fiscalité
indirecte fut de 15,39 %. En 1997, année préélectorale : moins 3 %. En 1998, année électorale :
moins 2 %. En 2002, I’augmentation de la fiscalité indirecte fut de 9,31 %.

Ces chiffres nous aideront, je le pense, a rester objectifs et a prendre du recul
devant la manipulation des pourcentages, opération a laguelle nous ne nous sommes jamais
laissés aller. C’est parce que la droite a lancé une polémique sur les pourcentages que nous avons
eu la curiosité de consulter les chiffres des augmentations en pourcentage qu’elle a décidées.

Je veux insister a mon tour sur I’importance de I’étroitesse des bases de la
fiscalité régionale. Au moment méme ou le Gouvernement inscrivait dans la Constitution le
principe de I’autonomie financiere des collectivités territoriales, il a di se résoudre a constater
que les impdts ne constituent qu’un tiers des ressources des régions. Cela signifie que le conseil
régional, élu au suffrage universel direct, et donc habilité a lever, dans le cadre défini par le
législateur, les contributions nécessaires au financement des actions régionales, ne dispose en fait
que d’une marge de manceuvre tres étroite, dépendant pour I’essentiel de transferts octroyés par
le Gouvernement, non négociés et indexés sur des indicateurs qui évoluent moins rapidement
que les charges des régions. C’est vrai en ce qui concerne la gestion des personnels, les centres
de formation des apprentis, ou encore les TER, dont les colts sont accrus par les décisions
gouvernementales relatives aux redevances payées pour chaque train.

Cette situation se traduit par des effets mécaniques qui masquent la réalité des
évolutions. C’est cela qu’il faudra que la commission d’enquéte mette a jour. Quand un conseil
régional augmente la fiscalité de dix euros par habitant, cela revient a des taux d’augmentation
qui se situent entre 30 % et 50 %, alors que des taux d’augmentation compris entre 8 % et 15 %
correspondent dans certains départements a une contribution par habitant trois fois plus élevée.
Par exemple, dans le Loir-et-Cher, une hausse d’imposition de 15 % correspond a 37 euros par
habitant. Dans la Marne, une hausse d’imposition de 12,8 % correspond a 30 euros par habitant.
Dans le Rhoéne, une hausse d’imposition de 8 % correspond a 24 euros par habitant. Dans la
région Poitou-Charentes, une hausse d’imposition de 12 % correspond a 6 euros par habitant,
soit six fois moins que dans le Loir-et-Cher.

Le conseil régional de Poitou-Charentes a fait trois choix. Le premier a été de
maintenir, hors transferts de charges, le total des dépenses en 2005 au méme niveau qu’en 2004,
soit 484 millions d’euros. Cela signifie que toutes les dépenses nouvelles ont été financées par
des économies ou des redéploiements.
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Le deuxiéme choix a été de réduire I’appel & I’emprunt. Notre région était tres
endettée et le dérapage s’accélérait. Fin 1998, le total de I’encours de la dette s’élevait a
89 millions d’euros pour un budget de 261 millions d’euros. Fin 2004, I’encours s’élevait a
256 millions d’euros pour un budget de 484 millions d’euros. Nous avons amorcé une décrue du
rythme d’augmentation du co(t du remboursement de la dette. Nous avons d’autre part réduit
I’appel & I’emprunt en recherchant, par des cessions d’actifs, la mobilisation de fonds dormants.
Pour le dire autrement, nous avons raclé les fonds de tiroirs. Nous nous sommes fixé un objectif
de 8 millions d’euros pour les seules cessions d’actifs, que nous avons réalisé en partie : vente de
la maison de Poitou-Charentes, qui servait essentiellement a la tenue de cocktails partisans
(1,3 million d’euros) ; cession de parts dans des sociétés de capital-risque qui ne prenaient plus
beaucoup de risques pour les entreprises (2 millions d’euros). Nous avons également diminué le
train de vie de la région, pour une dizaine de millions d’euros.

Enfin, le troisieme choix a été de financer les transferts de charges décidés par le
Gouvernement. L’augmentation de 6 euros par habitant correspond en effet, a I’euro pres, a une
augmentation des charges due aux transferts en provenance de I’Etat.

M. le Rapporteur : C’est intéressant, ce que vous nous dites la. Vous étes la premiere a nous
dire que I'augmentation de vos taux (+ 16 % pour la taxe professionnelle, + 27 % pour la carte
grise) correspond aux transferts.

M. Alain GEST : Vous étes la seule a nous avoir dit cela.

Mme Ségoléne ROYAL : Les autres présidents de région ont justifié leurs hausses d’impots
parce qu’ils avaient d’autres problémes.

M. le Rapporteur : Vos collegues nous ont dit que I’augmentation de la fiscalite régionale etait
I’effet du désengagement de I’Etat, et non pas des transferts. VVous, vous nous dites qu’elle est
due aux transferts. VVotre précision est importante.

M. Alain ROUSSET : Il n’y a la rien de contradictoire, M. le Rapporteur. J’ai tenté d’expliquer
tout & I’heure que lorsque I’Etat se retire de ses compétences partagées, cela constitue & la fois un
désengagement de I’Etat et un transfert de charges vers les régions. Les deux mots sont
exactement synonymes.

M. le Rapporteur : Mme Ségoléne Royal a parlé de transferts de compétences.
M. Alain ROUSSET : Non, elle a parlé de transferts de charges. VVotre audition est sélective.

M. le Rapporteur : Cela doit étre I’effet de I’age. L’important, c’est que Mme Ségolene Royal
précise ce point.

Mme Ségoléne ROYAL : Il y a des transferts de charges et des transferts de compétences.
M. le Rapporteur : Nous sommes d’accord. Ce sont deux choses différentes.

Mme Ségoléne ROYAL : Et d’ailleurs, pour que les choses soient tres claires, je vous remettrai
une copie de certains de nos documents budgétaires, puisque nous avons inscrit dans un compte
annexe au budget des provisions sur ces transferts de compétences, qui vont peser sur la région.
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M. le Rapporteur : Elles vont peser...
Mme Ségoléne ROYAL : Etes-vous rapporteur ou étes-vous polémiste ?
M. le Rapporteur : Je pose des questions pour mieux comprendre.

M. le Président : Permettez-moi de demander a tous les présidents de région ici présents,
comme au président de I’ARF, de faire bien apparaitre dans leurs réponses écrites a notre
questionnaire ce qui reléve du désengagement de I’Etat, par exemple sur les contrats de plan, et
ce qui reléve des transferts de compétences. Nous tenterons d’exploiter ces renseignements de la
maniére la plus objective.

Poursuivez, Mme la Présidente.

Mme Ségoléne ROYAL : Je vais vous donner des exemples concrets de ces transferts de
responsabilité, donc de compétences, donc de charges.

En ce qui concerne la relance de I’apprentissage, dans le cadre du plan Borloo, la
loi de finances pour 2005 a prévu un crédit d’imp6t pour les entreprises qui embauchent un
apprenti. L’objectif est d’augmenter de 8 % par an le nombre des apprentis. Le Conseil
constitutionnel, que le groupe socialiste a saisi, a considéré qu’il ne s’agissait pas la d’un
transfert juridiquement compensable. Pourtant, les charges du budget régional en sont accrues de
4 a5 millions d’euros dés la rentrée 2005. J observe d’ailleurs que les services de I’Etat, dans le
cadre de la préparation des conventions d’objectifs, ont demandé aux régions des engagements
pour le 15 avril. 1l s’agit donc bien d’une charge réelle, supportée dés 2005 par les régions et non
compensée.

La région assume en partie la charge des 558 bourses accordées pour les
formations sociales lors des commissions permanentes du 4 février et du 14 mars. La région a
également financé toutes les charges liées aux assurances des personnels TOS, puisque, depuis le
1% janvier 2005, la région est juridiguement responsable en cas d’accident dans les
établissements scolaires. Cela représente 300 000 euros.

Nous avons inscrit dans un compte annexe au budget toutes les dépenses
correspondant a la montée en charge de I’ensemble des transferts. J’ajoute qu’une délibération a
été adoptée — et votée par I’opposition régionale UMP —, qui tend & demander a I’Etat des
compensations plus justes. Le conseil économique et social régional, préside par le MEDEF, a
par ailleurs approuvé le budget de la région Poitou-Charentes.

M. le Président, M. le Rapporteur, nous avons tous intérét collectivement a faire
toute la lumiere sur cette question. Car si les régions ont vraiment les moyens d’exercer leurs
responsabilités, c’est le pays tout entier qui ira mieux. Et d’une certaine fagon, c’est le
Gouvernement actuel qui en recueillera les fruits. Et nous, nous avons envie que cela aille mieux
sur nos territoires.

J’ai appris la semaine derniére que I’Etat versera un million d’euros de moins
pour le développement touristique dans une région comme la mienne, qui est de surcroit
candidate a I’organisation des épreuves de voile des Jeux olympiques. Il va bien falloir trouver
des compensations, a moins de réduire I’emploi dans un secteur aussi essentiel.
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Indépendamment des dépenses précédentes qui sont déja effectives, j’ai
provisionné des dépenses a venir correspondant a toute une série de charges nouvelles qui ne
seront pas compenseées. C’est le cas, par exemple, du codt des logiciels de gestion des TOS et des
personnels d’encadrement nécessaires a cette gestion. Dés aujourd’hui, ce sont au moins cing
fonctionnaires de la région qui travaillent au traitement de ces problémes tres compliqués. J’ai
réuni ces personnels TOS, qui sont dans I’angoisse en raison de la situation d’insécurité juridique
dans laquelle ils se trouvent, alors qu’ils touchent de trés petits salaires. Méme si nous sommes
contre ces transferts, nous voulons accueillir correctement ces personnels.

M. le Rapporteur : Vont-ils financierement gagner a leur nouvelle situation ?

Mme Ségoléne ROYAL : Je ne le sais pas encore. Si I’Etat nous transfére les moyens, nous les
paierons correctement.

M. le Rapporteur : Sinon ?

Mme Ségoléne ROYAL : Nous devons entrer dans un rapport de forces pour avoir les moyens
de les payer correctement, et surtout pour combler les déficits en termes d’emplois.

Quand, dans les lycées, les foyers d’éleves sont fermés parce qu’il n’y a plus
d’aides-éducateurs, vers qui se tournent les parents d’éleves ou les éléves internes ? Vers la
région. C’est pourquoi nous créons des emplois tremplins, en attendant que les « décrets
Borloo » soient opérationnels.

Nous vivons aujourd’hui la grande pagaille de la décentralisation. Je pense que
c’est un mauvais service rendu aux territoires. Alors que la région est un espace de projet et de
créativité, ces transferts de TOS la transforment en collectivité gestionnaire, alors que nous
n’avons pas le personnel nécessaire, et que nous n’en avons pas I’habitude. Et le service rendu a
I’usager et du contribuable ne sera pas supérieur, puisque les TOS sont actuellement gérés de
maniere correcte et qu’il va falloir démultiplier en autant de régions le codt financier de la
gestion de ces personnels. Avec la région Pays de la Loire et la région Limousin, nous sommes
en train d’examiner la possibilité de mettre en commun des logiciels de gestion, mais pendant
que nous nous occupons de ce probleme, nous nous occupons moins de la lutte contre les
délocalisations, de I’innovation, de I’éducation, de I’apprentissage. Il y a donc une déperdition
d’énergie par rapport au service rendu a I’usager.

M. le Rapporteur : L’Etat est donc le meilleur échelon de gestion ?

Mme Ségoléne ROYAL : Je crois en effet que le transfert de la gestion de ces personnels a un
bien faible rapport codts-avantages, nous I’avions dit au moment du débat.

Pour étre tout a fait complete, je précise que les provisions inscrites au compte
annexe du budget s’établissent a 25 millions d’euros, dont 17 millions sont couverts par
I’augmentation de la fiscalité en 2005. Nous nous sommes publiquement engagés a diminuer les
impdts si I’Etat accorde les compensations qu’il doit nous accorder. Mais il faut étre apte a faire
face a la montée en puissance sur deux ans de ces transferts, c’est une obligation juridique pour
la région, et nous avons donc, deés a présent, provisionné ces dépenses.
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Outre les charges relatives aux personnels TOS déja évoquées et qui s’élevent a
1 million d’euros au total, le transfert des formations sociales entraine un codt de fonctionnement
de 3,5 millions d’euros supplémentaires, auxquels s’ajoutent 500.000 euros au titre des bourses,
avec des versements des février 2005. Le codt pour la région du fonctionnement des écoles en
hopital ou a statut privé est de 7,5 millions d’euros, alors qu’elle n’a pas recu de compensations ;
les bourses aux étudiants, dont nous avons pris en charge le versement dés le mois de mars et
pour lesquelles nous n’avons pas non plus recu de compensations représentent 1,5 million
d’euros. Devions-nous arréter ces formations ? Nous ne le pensons pas.

Le transfert des formations culturelles représente 1,2 million d’euros. La prise en
charge du service de I’inventaire du patrimoine représente 300 000 euros. Le transfert de la
validation des acquis de I’expérience représente 150 000 euros. Sans compensation, I’Etat nous
demande d’élaborer différents schémas (schéma régional de développement économique,
schéma régional de formation professionnelle, schéma régional de développement touristique) :
tout cela a un colt administratif, que nous évaluons a 350 000 euros. L’application en région de
la loi de programmation pour la cohésion sociale entraine le versement de primes aux
employeurs et de nouvelles charges de fonctionnement des centres de formation d’apprentis
(CFA). L’objectif est une augmentation de 8 % des effectifs des 2005. Le colt pour la région est
donc de 4 millions d’euros. Les contrats d’objectifs et de moyens prévus par la « loi Borloo »
auront un codt pour la région d’un million d’euros. La formation des demandeurs d’emploi est
transférée a la région : le co(t de I’augmentation des capacités d’accueil dans les formations
qualifiantes, nécessaire pour compenser le désengagement de I’Etat des SIF (1 420 stages ont été
supprimés en 2005 par I’Etat, alors que le chémage n’a pas diminué compte tenu d’une montée
en charge sur deux ans), est de 4 millions d’euros.

La facture totale est donc bien de 25 millions d’euros, que nous avons
partiellement provisionnés pour 2005 par une augmentation de la fiscalité, a hauteur de
17 millions d’euros. Les mesures nouvelles, telles que la création de 660 emplois tremplins ou la
gratuité des livres scolaires, ont été exclusivement financées par des redéploiements et des
économies en dépenses de fonctionnement. Je tiens a la disposition de votre Commission la liste
des économies liées a la lutte contre les gaspillages : suppression des grosses voitures, arrét des
cocktails et des missions a I’étranger pour 2 millions d’euros. C’est ce qui nous a permis
d’assurer la continuité du service public sans augmenter plus encore ce qu’il faut bien appeler
« I’imp6t Raffarin ».

M. Denis MERVILLE : Mme Ségoléne Royal a raison de dire que notre Commission d’enquéte
doit nous aider a y voir clair et a étre objectifs. Par contre, je ne la suis pas dans ce qu’elle dit sur
les transferts de compétences non accompagnés.

J’ai été membre pendant une quinzaine d’années de la commission d’évaluation
des charges transférées. Le transfert des colleges et des lycées aux départements et aux régions
s’est traduit par une multiplication par cing des crédits.

Le président du conseil régional d’Tle-de-France a dit tout a I’heure qu’il avait
fait I’avance a I’Etat de crédits d’études sur des projets d’infrastructures routiéres. J'ai été
conseiller régional et je suis conseiller général. J’ai vu, il y a un certain nombre d’années, mon
département faire I’avance & I’Etat de crédits nécessaires pour la construction de ronds-points.
L’exemple cité par M. Jean-Paul Huchon est-il vraiment sans précédent ?

Lors de la mise en place du plan Universités 2000, le ministre de I’Education
nationale avait demandé 150 millions d’euros a la région Haute-Normandie et a ses
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départements, en annoncant une participation de I’Etat de 30 millions d’euros, soit le codt de la
TVA. La encore, cet exemple, ou I’Etat demande beaucoup a la région et qui remonte déja a
quelques années, est-il unique ?

Le volet territorial des contrats de plan Etat-région a amené la région a intervenir
dans des domaines ou le département intervenait déja régulierement, qu’il s’agisse des chemins
de randonnées ou des aires de pique-nique. Il me semble pourtant que les contrats de plan
doivent plutdt avoir pour objet de financer de grandes actions que de faire ce que d’autres, au
niveau pertinent, faisaient déja. Cela ne pose-t-il pas le probléeme de la compétence générale de
nos collectivités territoriales ? Mme Ségoléne Royal a estimé que la région était un espace de
projets. C’est une conception que je partage. Mais quand je vois que les régions interviennent
dans tous les domaines, et cela depuis plusieurs années, je m’interroge quand méme.

M. Alain ROUSSET : Notre souhait est que les régions se voient confier, en évitant les
doublons avec les services de I’Etat, des blocs de compétences globales : développement
économique, formation, aménagement du territoire. Nous sommes donc tout a fait d’accord avec
vous, M. le député. Mais nous ne sommes pas législateurs. Ce n’est pas nous qui avons adopté
un texte qui complique encore les choses, qui croise encore plus les financements, et qui ne
donne méme pas aux régions la compétence du développement économique.

Au départ, les conseils régionaux étaient composes de représentants choisis par
les conseils generaux et de parlementaires. On allait faire son marché au conseil régional. Avec
I’élection des conseils régionaux au suffrage universel, toutes les régions ont été amenées a
mettre en place des politiques et a les évaluer. Mais une simplification des compétences, par
bloc, y aiderait grandement.

La France est le seul pays d’Europe ou, dans la plus pure tradition jacobine,
chacune des compétences des régions est doublonnée par les services de I’Etat. Ce mélange de
décentralisation et de déconcentration a un codt, et complique le travail des collectivités
territoriales.

Le volet territorial des contrats de plan ne date pas d’hier. Les pays, initiés par la
DATAR, datent de la fin des années soixante-dix. L’Etat se retire aujourd’hui de I’ingénierie des
contrats de pays, ce qui pose un probléme. Je pense que la région doit conserver une politique
d’aménagement du territoire.

Le plan Universités 2000 a été, je le rappelle, un programme d’urgence, initié par
M. Lionel Jospin lorsqu’il était ministre de I’Education nationale, et qui visait & moderniser nos
universités. Son efficacité ne me parait pas contestable. Entre le premier contrat de plan et le
quatriéme, la part de I’Etat a diminué et celle des régions a augmenteé.

S’agissant des avances faites & I’Etat, honnétement, nous assistons & du jamais
vu. L’Aquitaine prend en charge les surcolts en matiére de recherche, car cela permet le
développement économique et prépare les emplois de demain : 8,5 millions d’euros. Les avances
consenties en 2004 s’élévent a 32 millions d’euros. Elles s’éleveront a 35 millions d’euros en
2005. On m’annonce que I’Etat ne remboursera pas ces sommes, du moins pas cette année. Ces
32 millions d’euros d’avances sont a rapprocher du retour fiscal, de 27,5 millions d’euros. On en
revient toujours a cette contradiction fondamentale : les régions, en France, n’ont pas les
ressources fiscales qui correspondent & leurs compétences. L’Etat veut les partager, c’est-a-dire
les conserver en partie. Soit. Mais s’il retire sa participation financiere, il laisse les régions
seules, sans moyens supplémentaires.
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Cette année, le transfert des responsabilités — formation des travailleurs sociaux,
des infirmiéres, des sages-femmes, des kinésithérapeutes — n’est pas accompagné d’un transfert
de ressources : 25 % du financement n’est pas assuré. On nous annonce une loi de finances
rectificative, mais aujourd’hui I’Etat transfére aux régions, via la TIPP, entre 70 % et 75 % du
montant des dépenses.

Autre motif d’inquiétude : le Gouvernement souhaite calculer le transfert des
ressources sur la base de la moyenne des trois dernieres années. Or, nous sommes tous d’accord
pour dire que nous manquons de personnels d’accompagnement des personnes agées, de
travailleurs sociaux, d’infirmiéres, d’aides-soignantes. Le codt de la formation des personnels
sera tel que, si le Gouvernement retient le mode de calcul qu’il envisage, il nous manquera
beaucoup plus que 25 % des ressources necessaires.

Mme Claude DARCIAUX : M. Alain Rousset vient de répondre partiellement a la question que
je voulais lui poser. Pensez-vous que la TIPP soit une recette suffisamment évolutive ? Méme
question pour la taxe additionnelle & la taxe d’apprentissage que doit transférer I’Etat. Le
Gouvernement a-t-il précise les modalités du mécanisme permettant aux régions de faire varier
le taux de la TIPP ? Comment pourrez-vous le moduler ?

Cet aprés-midi méme, lors de la séance des questions au Gouvernement, le
ministre de la Culture et de la communication a demandé aux régions de financer en partie le
soutien a I’emploi des intermittents du spectacle. Qu’en pensez-vous ?

M. Alain ROUSSET : A la vérité, la plupart des ministres nous demandent de financer ce que
I’Etat ne finance plus. Le ministre de la Culture a au moins eu la franchise de le faire
publiguement. Nous avons eu une démarche officielle de sa part. Fort heureusement, il ne nous a
pas demandé de financer les charges sociales des intermittents du spectacle.

Le Gouvernement nous demande également de financer les contrats
d’accompagnement dans I’emploi.

M. Alain GEST : C’est cela, un bloc de compétences. On ne peut pas le réclamer tout en ne
voulant pas I’assumer.

M. Alain ROUSSET : Les régions ne disposent pas de transferts de ressources pour faire face a
ce qui est aussi bien un transfert de charges qu’un désengagement de I’Etat.

S’agissant de la TIPP, nous sommes devant une double incertitude. D’une part,
elle n’est plus du tout dynamique, ce qui tient a des raisons dont il faut se réjouir : les moteurs
sont plus propres, on utilise plus les transports en commun, on roule moins vite, on pollue moins,
etc. L’augmentation de la TIPP est de I’ordre de 2 % ou 3 %, alors qu’elle était de 8% a9 % il y
a quelques années encore. D’autre part, nous n’avons pas encore I’accord de Bruxelles,
M. Jean-Francois Copé me I’a confirmé il y a quelques jours, sur la modulation des taux de
TIPP.

Encore une fois, je suis extrémement surpris de constater a quel point certaines
personnes, y compris des législateurs, méconnaissent les caractéristiques de la fiscalité régionale
dans notre pays. Lorsque les lycées ont été transférés aux regions, notre base fiscale était deux a
trois fois supérieure a celle d’aujourd’hui: nous disposions de la part régionale de la taxe
d’habitation, des droits de mutations, et de marges de manceuvre sur les taxes indirectes.
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M. le Rapporteur : Qui a supprimé la part régionale de la taxe d’habitation ?

M. Alain ROUSSET : J’ai dit tres clairement ce que je pensais de cette mesure au moment ou
elle a été prise. Le probléme n’est pas la.

M. le Président : Mes chers collégues, notre réle est d’évaluer I’évolution de la fiscalité locale
et ses causes. Je ne conteste pas, pas plus que M. Alain Rousset, que la part régionale de la taxe
d’habitation a été supprimée en 2000. Cela dit, il faut reconnaitre que les bases se sont réduites,
et que cela impose des augmentations de taux plus importantes.

M. Alain ROUSSET : Lorsque les lycées ont été transférés aux régions, disais-je, nos bases
fiscales nous permettaient de faire face, avec des augmentations de taux relativement faibles, a la
multiplication par six des dépenses. Il en allait de méme lorsque les régions ont assuré la gestion
des TER.

Aujourd’hui, notre base fiscale n’est plus du tout dynamique et elle est trés
étroite. Il y a une contradiction fondamentale entre la base fiscale des regions et leurs
compétences. En disant cela, je ne fais pas le proces de ce Gouvernement, puisque c’est celui de
M. Lionel Jospin qui a pris I’initiative de supprimer la part régionale de la taxe d’habitation et les
droits de mutation. Je vais vous donner un exemple surrealiste. Les régions investissent
énormément dans le matériel ferroviaire. Les commandes sont groupées. Quand 300 ou 400
machines sont livrées, il faut bien les payer. Chaque fois qu’une région achete un matériel
ferroviaire neuf, elle paie indirectement de la taxe professionnelle aux départements et aux
communes.

Quand une région comme I’ Aquitaine dépense 12 millions d’euros pour aider une
entreprise d’armement de 3 500 salariés, premier constructeur mondial d’hélicoptéres, a se
moderniser, I’Etat ne dépense que 4 millions d’euros, de méme que le département. En trois ou
quatre ans, le département et la communauté de communes auront récupéré leur mise. La région,
jamais !

M. Richard MALLIE : L’Etat non plus !
M. Alain ROUSSET : Bien sdr que si, avec I’impdt sur les sociétés.

La région est donc la seule collectivité a laquelle on demande d’investir sur le
plan économique, tout en ne bénéficiant d’aucun retour. Si une entreprise paie 100 euros de taxe
professionnelle, la commune ou le groupement de communes recgoit 63 euros de ce produit, le
département 29 euros et la région 8 euros. Je n’accuse pas le Gouvernement actuel. Je dis qu’il y
a la une incohérence. Le désengagement de I’Etat sur les compétences qu’il garde est tel que la
région est obligée de doubler la mise, alors méme qu’elle a un trés faible retour. Et I’on nous
demande, en plus, de financer la formation des intermittents ? Pardonnez-moi, Mmes et MM. les
députés, mais ¢’est une commission d’enquéte sur I’Etat qu’il faudrait créer !

M. Camille de ROCCA SERRA : Le tour pris par cette audition me conduit parfois a
m’interroger sur I’objet de notre Commission d’enquéte, dont j’en viens & me demander si elle
porte sur la fiscalité locale, sur les contrats de plan ou sur autre chose encore.
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La région que je connais le mieux s’est vu confier en 1982, en 1991, puis en 2002
des compétences importantes. Le transfert de 1991 a porté sur toutes les routes nationales, avec
un budget dérisoire en contrepartie. 1l a fallu procéder a des redéploiements et conquérir des
moyens supplémentaires. Les gouvernements successifs nous ont accordé des dotations
supplémentaires. Une taxe sur les transports a €té instituée en vertu de la loi de 1991. Nous
avons quémandé des moyens auprés de I’Union européenne. Nous sommes ainsi passes de
12 millions d’euros a 38 millions d’euros. Comme on le voit, les problemes ont toujours existé
lors des transferts.

Le transfert de 2002 a été considérable. Nous avons non seulement recu les
compétences transférées a toutes les autres régions par la loi de 2004, mais également les
colléges, les aéroports, les ports nationaux, 55 000 hectares de forét. A I’époque, nous n’étions
pas d’accord sur les modalités de ces transferts, qui n’ont pas fait I’objet d’évaluations par le
gouvernement de M. Lionel Jospin et qui sont intervenus avant la révision constitutionnelle
garantissant aux régions le transfert des ressources correspondant aux compétences transférées.
Nous avions dit non au transfert des TOS. Les transferts de ressources ont été négociés, parfois
aprement, mais sans qu’il ait été nécessaire d’augmenter sensiblement la fiscalité locale, ni de
procéder a des efforts exceptionnels en matiére de redéploiements. Les mémes causes pourront
produire les mémes effets positifs, méme si, dans le futur, il y aura des charges liées au
glissement-vieillesse-technicité (GVT), a I’assurance du patrimoine immobilier...

Nous aurions tort de cultiver des polémiques stériles au moment ou I’enjeu est si
important. Je suis d’accord avec vous, M. le Président Alain Rousset, sur I’idée qu’il nous faut
songer a la mise en place d’une fiscalité régionale plus dynamique. Car il est vrai que le fruit de
I’investissement des régions est davantage récolté par les communes et les départements que par
les régions elles-mémes.

S’agissant des contrats de plan, on ne peut que regretter qu’ils accumulent du
retard, et sous tous les gouvernements. Je ne connais pas un exemple de contrat de plan qui ait
été parfaitement respecté : il y a toujours deux ans de retard au départ et le stock lourd qui arrive
apres quatre ans doit étre assuré sur plusieurs années. L’effet dommageable est de freiner des
investissements. Cela dit, le retard des investissements n’implique en rien une augmentation de
la fiscalité. Les régions connaissent un probléeme de trésorerie passager, qu’il faut négocier au
mieux, mais qui ne justifie pas des hausses d’impots.

Que veut-on dire quand on parle de « I’impdt Raffarin » ? Veut-on dire que les
augmentations de taux sont I’effet de la décentralisation ? Non. D’une part, j’ai entendu le
contraire. D’autre part, je peux vous apporter la preuve formelle que la Corse a assumé les
transferts de compétences sans augmentation de sa fiscalité. Nous aurions tous a gagner a éviter
ces mauvais procés. En outre, a en croire ceux-la mémes qui invoquent « I’imp6t Raffarin », il
n’aurait co(té que six euros a chaque habitant de la région Poitou-Charentes. Un tel battage pour
six euros est difficile a comprendre. S’il y a une lecon a en tirer, c’est plutdt que les
gouvernements successifs, en supprimant un certain nombre de ressources des collectivités
territoriales, ont paralysé leur dynamique financiere. C’est I’effet de I’ensemble de ces mesures
accumulées qui se fait sentir aujourd’hui.

Quoi qu’il en soit, la Corse n’a pas anticipé par des hausses d’impdts les
conséquences des transferts de compétences. L’Alsace n’a pas non plus fait ce choix. Je ne vois
donc pas ce qui autoriserait a dire que les augmentations de taux décidées par les autres régions
reléveraient d’une anticipation nécessaire et automatique. Au demeurant, ces hausses sont tres
inégales, puisqu’il existe un rapport de un a sept entre la plus faible et la plus forte. Elles ne
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peuvent pas non plus s’expliquer par un changement de majorité, puisque plusieurs régions ont
conservé la méme majorité.

Je sais, M. le Président Alain Rousset, que nous sommes capables de nous
retrouver, notamment lorsque nous défendons ensemble a Bruxelles les aides régionales. Le fait
que nous entreprenions cette démarche montre, soit dit en passant, que les aides aux entreprises
sont aussi limitées par les instances européennes. Mais elle montre surtout que nous pouvons
travailler ensemble, et c’est ce que nous devrions faire pour aboutir un jour a une vraie réforme,
une grande réforme, celle de la fiscalité locale.

M. Alain ROUSSET : J’entends ce que dit M. Camille de Rocca Serra. Il a lui-méme souligné
que la Corse avait une fiscalité spécifique. J’aurais révé, en 2002, que I’on procédat a une
décentralisation dans toutes les régions de France, ce qui aurait peut-étre aussi aidé la Corse a
régler un certain nombre de problémes. Quoi qu’il en soit, si les choses se passent bien en Corse,
j’en suis tres heureux. Le Limousin n’a pas non plus augmenté sa fiscalité, le niveau de ses taux
étant déja tres elevé. De méme, en Aquitaine, les taux de la fiscalité indirecte avaient atteint un
niveau tel qu’il était impossible de les augmenter.

Cela dit, qui prend en charge la formation des emplois aidés ? Qui prend en
charge les primes des TOS ? Qui prend en charge la formation des infirmiéres et des aides
soignantes ? Ce sont bien les régions. L’Etat estime & 21 millions d’euros le total des charges
nouvelles que la région Aquitaine devra assumer. Le calcul de mes services aboutit & pres de
30 millions. Et encore, les hdpitaux sont incapables d’évaluer les frais de gestion de la formation
des personnels paramédicaux. A cela s’ajoute une augmentation des effectifs.

Vous avez rappelé que I’augmentation des taux se traduisait par un effort
supplémentaire de six euros par habitant en Poitou-Charentes. En Aquitaine, la moyenne
avoisine neuf euros. Cela montre que les pourcentages ne veulent strictement rien dire. Une
augmentation de 20 % de la fiscalité d’une région équivaut a une augmentation de 4 % de la
fiscalité d’un département.

M. le Rapporteur : Mais pourquoi I’ Alsace a-t-elle décidé une augmentation de 2 % ?

M. Alain ROUSSET : M. Adrien Zeller a choisi un autre rapport entre fiscalité et endettement
que celui que nous avons choisi. En 1998, la région Aquitaine était la deuxieme région la plus
endettée de France. Si je veux pouvoir assurer le financement que I’Etat me demandera demain
sur le TGV pour la ligne Bordeaux-Pau, je suis obligé de désendetter ma région. Autre exemple :
I’Aquitaine rembourse aux banques, chaque année, prés de 60 millions d’euros, alors que la
région Midi-Pyrénées, qui a un budget similaire, rembourse 15 millions. Les structures des
budgets sont trés différentes, ce qui explique aussi en partie les différences de choix budgétaires.
On n’augmente pas la fiscalité par plaisir. On le fait par choix politique, mais aussi par
obligation.

Ce matin, alors que nous présentions Le Livre blanc des régions, M. Adrien
Zeller a eu I’occasion de souligner que si I’Alsace n’avait pas fait, a la différence des autres
régions, le choix des emplois tremplins, elle s’était engagée dans I’aide a I’emploi associatif. De
méme, I’Alsace participe a sa maniere a la gratuité des livres scolaires, en tenant compte du
revenu des parents. Qu’on le veuille ou non, il y a donc une créativité régionale, mais elle
s’accompagne de certaines convergences. Le probléme, c’est que les régions n’ont pas une
fiscalité qui correspond a leurs compétences. Je connais mal la situation en Corse, mais je peux
vous certifier que les autres régions souffrent du désengagement de I’Etat et des transferts de
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charges. Nous aimerions savoir, M. le Président, M. le Rapporteur, combien I’Etat a dépensé en
2002, en 2003, en 2004, hors crédits européens, pour les aides aux entreprises, pour le tourisme,
pour les aides a I’agriculture (fruits et l1égumes). Il serait bon que votre Commission d’enquéte
parvienne & obtenir ces chiffres que nous avons demandés en vain a I’Etat, notamment sous la
forme d’un audit.

Un dernier exemple : apres la tempéte de 1999, qui a mis a bas la moitié de la
forét aquitaine, I’Etat avait pris I’engagement d’aider la région & reconstruire sa forét, a hauteur
de pres de 50 millions d’euros par an : il a, en fait, consenti un effort de 24 millions d’euros par
an seulement.

M. le Président : Y a-t-il une question pour M. Frangois Patriat ? Non ?... Alors, je lui donne
I’autorisation de partir.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Je vais tenter de formuler ma question de maniére a obtenir
la réponse claire qui ne m’a pas été donnée tout a I’heure.

Le Président Alain Rousset a parlé de « désengagement de I’Etat». Le volet
ferroviaire des contrats de plan Etat-région n’a été abondé qu’a hauteur de 4,44 % en 2000 et
10,01 % en 2001 : a la fin de I’année 2001, 50 % des sommes qui auraient d0 étre dépensées ne
I’ont donc pas été. L Etat n’a pas respecté sa parole. Cela est-il conforme & votre conception de
I’Etat ? Est-ce un désengagement rétroactif du Gouvernement Raffarin ? Le président Rousset
peut-il répondre clairement a cette question au nom de ses collegues, puisque MM. Michel
Vauzelle et Jean-Paul Huchon nous ont quittés ?

D’autre part, le Président Alain Rousset a déploré le manque de dynamisme et la
faible part des bases fiscales régionales. Le taux d’augmentation de la taxe professionnelle est de
35 % en lle-de-France. Est-ce une base qui manque de dynamisme ?

M. Alain ROUSSET : Quand vous signez un contrat de plan, vous lancez un certain nombre
d’opérations. La région Aquitaine, par exemple, a multiplié les crédits ferroviaires par quatre par
rapport au contrat de plan précédent. La plus importante opération est le bouchon ferroviaire de
Bordeaux. Il faut remplacer une passerelle obsoléte, qui a cent vingt ans, par un pont a quatre
voies. Les études ont débuté en 2000. C’est a la fin de cette année que la premiére pierre est
posée. A I’évidence, la montée en puissance de ce contrat de plan interviendra I’année prochaine.
C’est pourquoi je tiens a la longueur des contrats de plan, car il faut pouvoir faire des prévisions,
de la prospective, et tenir compte des études préalables.

Dans tous les volets du contrat de plan, les paiements de ma région sont de 30 %
a 100 % supérieurs a ce qui était prévu. Les opérations universitaires sont toutes retardées
lorsque la maitrise d’ouvrage est confiée a I’Etat. 1l y a ainsi deux ans de retard pour I’IPREM a
Pau.

Ajoutons a cela que les crédits européens, qui ont été inscrits dans le contrat de
plan, et notamment sur les opérations structurantes, sont en bout de course. La région doit donc
non seulement faire face au retrait de I’Etat, compte tenu de son impécuniosité, prendre en
charge les surcodts, mais aussi assumer le retrait des crédits européens. Nous attendons encore
les analyses de la DATAR, qui mettent du temps a sortir.
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Cela étant dit, je pourrai vous communiquer des informations beaucoup plus
précises sur I’exécution des contrats de plan, qui varie selon les régions. C’est parfois le volet
routier qui subit des retards d’exécution, d’autres fois le volet ferroviaire. Je dois a I’honnéteté
de dire qu’en région Aquitaine, le volet ferroviaire ne subit pas de retard. M. Alain Juppé et moi-
méme nous sommes battus ensemble pour cela. Par contre, la communauté urbaine de Bordeaux
attend de I’Etat, depuis des années, 12 millions d’euros qu’elle ne recoit toujours pas. C’est
pourtant aupres de M. Alain Juppé que cet engagement avait eté pris. Donc, il n’y a pas
d’argent !

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Etant donné qu’il n’y a pas de report des crédits de I’Etat
non consommes. ..

M. Alain ROUSSET : Mais le probleme ne se pose pas en termes de reports, M. Louis Giscard
d’Estaing. Quand on signe un contrat de plan, on doit pouvoir le faire avec un minimum de
confiance ! Cela se fait de maniere publique !

M. le Président : Mes chers collegues, il faudrait eviter de poser des questions dont vous
connaissez les réponses. Tout le monde sait, premiérement, que la durée d’exécution des contrats
de plan a toujours été supérieure d’au moins un an a la durée prévue. Deuxiemement, et vous le
savez aussi, M. Louis Giscard d’Estaing, Réseau ferré de France n’était pas prét, en 2000, a
contractualiser. Il lui fallait un an pour faire les études nécessaires. Pour ce qui est des crédits
d’Etat en 2004 ou 2003, vous savez comme moi qu’ils n’ont pas atteint le niveau de 2001. En
2004, nous n’avons pas encore les chiffres. M. le Président Alain Rousset n’est pas obligé de
connaitre les chiffres, mais nous, nous les connaissons.

On pourrait admettre que les contrats de plan soient prolonges a 2007. Si tel etait
le cas, nous serions, je crois, a peu pres dans la norme. Malheureusement, nous sommes encore
loin de leur exécution compléte. Mais n’anticipons pas, puisque nous allons faire ensemble un
rapport sur ce sujet. Nous aurons peut-étre de bonnes surprises.

M. le Rapporteur : S’agissant de la question de notre collégue Louis Giscard d’Estaing, il faut
préciser que I’état du parc ferroviaire frangais était connu au moment méme du transfert de
compétences. Ce n’était pas une découverte.

M. Alain ROUSSET : Il ne faut pas confondre les TER, qui ont fait I’objet d’un transfert de
compétences, et ce qui est inscrit dans le contrat de plan, qui concerne les grandes lignes,
lesquelles relevent clairement de la compétence de I’Etat.

Puisque nous abordons la question du parc ferroviaire, je voudrais vous faire part
d’un autre motif d’inquiétude, en espérant que ce terme ne sera pas matiere a plaisanteries. Une
somme avait été négociée, modulée sur dix ans, grace a I’audit, pour faire en sorte que les
dépenses soient lissées. Aujourd’hui, les systemes de financement ne nous permettent plus ce
lissage. On s’apercoit d’une augmentation considérable de la fréquentation des TER, qui impose
aux régions des charges supplémentaires. Ce sont des charges qu’elles ont certes consenti a
assumer, mais le probléeme est que jusqu’a une époque récente les bases de leur fiscalité leur
permettaient de les assumer, ce qui n’est plus possible aujourd’hui sans une augmentation des
taux.

Cela me renvoie a la question de M. Louis Giscard d’Estaing sur les bases
d’imposition. Je le répéte, les régions percoivent 8 % du produit de la taxe professionnelle. En
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Aquitaine, les impdts ont augmenté de 14,9 % : pour le foncier non bati, le col(t par an et par
contribuable est de 13 centimes d’euro ; pour le foncier bati, il est de 9,3 euros ; pour la taxe
professionnelle, il est de 93 euros. Ces charges ne me semblent pas excessives. Je constate
seulement qu’une augmentation de 2% ou 3% se traduit pour les départements et les
communautés d’agglomération par des rentrées plus importantes. Arrétons de réfléchir en
pourcentage quand on parle des régions !

Je reviens sur un autre motif d’inquiétude. RFF a augmenté ses péages, pour des
raisons liées a son endettement. Les régions vont recevoir une compensation, mais calculée sur la
base des services qui leur ont été transférés. Par contre, quand elles assurent un nouveau service,
elles paient des péages augmentés.

En outre, la SNCF a inventé une nouvelle catégorie de trains: les trains
interrégionaux. Je ne sais pas, quant a moi, faire la différence entre les trains interrégionaux et
les trains nationaux. Elle estime que certaines liaisons lui coltent cher et qu’il faut cesser leur
exploitation, a moins que les régions compensent leur codt, parce qu’elles les traversent. La ou
presque personne ne monte ni ne descend, la suppression des arréts n’est pas génante. Mais ce
n’est pas toujours le cas. Lorsqu’un arrét & Marmande est supprimé alors qu’il desservait les
lycées, les administrations et les entreprises, le Président du conseil général de Lot-et-Garonne,
qui nous a malheureusement quittés, m’écrit pour me demander de compenser. La compensation
colte 600 000 euros. M. Martin Malvy et moi-méme avons rencontré M. Gilles de Robien, en
présence d’un représentant de la SNCF. Nous avons proposé un moratoire. Nous voulons bien
transformer des trains interrégionaux en TER, mais il faut que I’Etat nous transfére les moyens
nécessaires. Pour le moment, nous ne disposons d’aucun transfert financier de I’Etat. Comment
allons-nous faire ? Sur la ligne Bordeaux-Lyon par exemple, il faudrait remplacer les turbines a
gaz, qu’il n’est plus possible de rénover, par des TER.

Cela fait une accumulation de codts. Tous ces probléemes n’existent peut-étre pas
en Corse ou en Alsace, mais ils existent en Aquitaine. J’ajoute que je suis émerveillé, en ce qui
concerne le transfert des TOS, par I’optimisme de M. Adrien Zeller, car je ne peux pas
m’accorder sur un chiffre avec les services de I’Etat. Au départ, 4 800 emplois étaient
concernés ; le chiffre est tombé a 3 000. On me dit que 1 000 emplois aidés, CES et CEC, font
fonction de TOS. Aujourd’hui, j’en suis a 460 : ou sont passes les autres ? On me dit qu’il y a
400 emplois-jeunes qui font fonctionner les laboratoires de langue et autres appareillages
informatiques et électroniques: I’Etat ne m’en transfére que 14. Quelle confiance les
responsables régionaux peuvent-ils avoir ? La région est une administration de mission. En
Aquitaine, la moitié des effectifs de la région, soit 600 personnes environ, sont des cadres A. Si
I’Etat m’en transfére 3 700, on me dira que les frais de fonctionnement de la région sont trop
éleves !

Comment vais-je résister aux parents d’éleves qui vont venir me dire qu’il
mangue deux postes au lycée de Bazas ? Comment vais-je résister aux organisations syndicales ?
Parce que c’est aussi cela, la décentralisation.

M. le Rapporteur : C’est un vrai sujet. S’agissant de la prestation destinée aux personnes
handicapées, les départements ont évoqué la « pression citoyenne ». VVous postulez qu’il n’est
pas possible de résister a cette pression ?

M. Alain ROUSSET : Je suis prét a indiquer a I’Etat des pistes de réflexion qui peuvent lui
permettre de réaliser des économies importantes. Quand il cessera de vouloir s’occuper de tout,
on aura fait un progrés manifeste.
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Pour le moment, I’Aquitaine est au vingt-et-uniéme rang pour la dotation en
TOS. Il va me manquer des personnels pour entretenir le matériel informatique que les
contribuables ont payé. Je résisterai beaucoup plus difficilement, tout comme vous, M. le député,
aux demandes des enseignants, des proviseurs, des parents d’éléves. La décentralisation est bien
entendu une amélioration du service public, qui est mieux géré par une région, par un
département ou par une commune que par I’Etat. Mais nous demandons que I’Etat nous transfére
les moyens nécessaires.

Je regrette vraiment que M. Michel Diefenbacher nous ait quittés. C’est lui qui
me demande de maintenir un arrét a Marmande : moi, Président du conseil général du Lot-et-
Garonne, je ne verserai pas un centime, mais vous, Président du conseil régional d’Aquitaine,
vous devez payer parce que cela releve de votre compétence. Mais avec quels moyens puis-je
répondre a cette demande ? Que faire quand il y a un tel besoin ?

Parlons clair : quand I’Etat a transféré I’entretien des lycées et colléges aux
régions et aux départements, c’est parce qu’il était financierement incapable de les entretenir.
Aujourd’hui, il ne peut pas consacrer un centime de plus au financement de sa politique
industrielle. Il invente le systeme d’appel a projets pour les pbles de compétitivité. Qui va
augmenter les crédits en direction des laboratoires des entreprises ? Ce sont les régions, pas
I’ Etat.

S’agissant des crédits de recherche, tout le monde attend que I’Etat respecte sa
promesse. Ou sont les crédits ? Va-t-on délaisser les laboratoires dans un contexte marqué par la
compétition internationale avec les Etats-Unis ou I’ Allemagne ? La se trouvent les vrais dangers,
car ces pays, plus que ceux a bas colts de main-d’ceuvre, ont beaucoup plus de moyens que nous
et des allocations de ressources bien plus efficaces.

M. le Président : Il n’y a plus de question pour M. Christian Bourquin ?... Comme nous allons
Venir vous Vvoir, je vous autorise a partir.

M. Alain GEST : Je vous remercie, M. Alain Rousset, d’avoir adopté le ton posé et courtois qui
n’a pas été celui de tous vos collégues. La discussion que nous avons aujourd’hui aurait pu avoir
lieu il y a six mois, ce qui aurait permis a notre Commission d’enquéte de fonctionner dans un
autre esprit.

M. le Président : Notre Commission d’enquéte ne fonctionne-t-elle pas bien ?

M. Alain GEST : Vous nous dites, M. le président Alain Rousset, que vous étes prét a proposer
a I’Etat des économies. Lors de la discussion en deuxiéme lecture de la loi de décentralisation,
dont j’étais le rapporteur, vos amis ne tenaient pas du tout le méme discours, a savoir que les
collectivités territoriales sont en mesure de faire mieux que I’Etat sur un certain nombre de
gestions publiques.

D’autre part, vous insistez sur la faiblesse des bases fiscales régionales, que je ne
conteste absolument pas. Mais je remarque que vos amis nous parlent de I’augmentation des taux
en Poitou-Charentes il y a quinze ans, qui reposait sur une base encore plus faible.

Le discours de Mme Ségolene Royal m’a paru sensiblement différent du votre et
de ceux de vos collégues. Il nous faudra bien examiner ce qu’elle appelle transferts de charges et
les augmentations fiscales correspondantes. Plus généralement, s’agissant des transferts de
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charges éventuels en 2005, je souhaite que nous puissions disposer des chiffres réellement
constatés, et non de simples estimations. Sinon, notre appréciation sera un peu biaisée. Mais,
depuis 1982, il y a eu des transferts de charges qui n’étaient pas liés a de nouvelles compétences
pour les régions.

Ainsi, dans le cadre du plan Universités 2000, en Picardie, les charges ont éte
réparties de la maniere suivante : 15 millions d’euros pour la région, 15 millions d’euros pour le
département et 15 millions d’euros pour la ville. A I’époque, je n’ai entendu personne, au conseil
régional, mais aussi dans les autres collectivités — qui étaient pourtant de la méme sensibilité
politique — dire qu’il fallait augmenter les taux d’imposition, et que cette augmentation
correspondait a un « imp6t Jospin ». Cela montre qu’il était possible d’aborder le probleme de la
fiscalité locale de maniere plus positive, ce qui aurait été dans I’intérét de la décentralisation,
laquelle est notre intérét commun. De mon point de vue, elle a, au contraire, été un peu
galvaudée il y a quelques mois.

M. le Rapporteur : Nous n’avons malheureusement que trés peu abordé le théme des
économies de gestion. La décentralisation, ce n’est pas seulement des dépenses supplémentaires,
cela peut aussi étre une gestion plus efficace.

M. Alain ROUSSET : Je rappelle que les bases fiscales des régions étaient, il y a quinze ans,
entre deux et trois fois plus larges qu’aujourd’hui.

M. Alain GEST : C’était tellement mineur !

M. Alain ROUSSET : La taxe d’habitation, ce n’était pas mineur. Les droits de mutation, non
plus. Quand vous augmentiez les impdts de 60 %, vous perceviez plus du double de ce que
recoivent les régions aujourd’hui.

Vous avez exprimé, M. Alain Gest, un regret que je partage. On ne comprend pas
I’état d’énervement des régions si I’on ne comprend pas qu’elles sont aujourd’hui, par rapport a
leurs compétences, le dos au mur, ce qui n’est pas le cas des départements. Les bases fiscales de
ceux-ci sont trés différentes. lls ont également I’avantage d’étre politiquement trés présents au
Sénat, ce qui n’est pas le cas des régions.

Le grand décentralisateur que je suis aurait préféré que le débat prenne une autre
tournure. C’est d’ailleurs pourquoi j’ai demandé un audit contradictoire, comme M. Jean-
Pierre Raffarin I’avait fait en tant que président de I’ARF. Dans les réunions des commissions
d’attribution des aides publiques siegent le TPG, des représentants de la région, des représentants
de la DRIRE. Quand ils en reviennent, mes collaborateurs me disent que I’Etat n’est plus 1a : il
n’a plus d’argent. Comment voulez-vous que les régions montent leur budget quand elles doivent
se demander s’il manquera & I’Etat 50 %, 60 % ou 70 % des sommes qu’ils devraient leur
verser ? Pouvez-vous dire non a un chef d’entreprise qui vous dit que, s’il n’achéte pas tel ou tel
outillage, il perdra le marché des bords d’attaque des moteurs Pratt et Whitney dont il a le
marché aux Etats-Unis? Qu’est-ce qui empéchait I’Etat de faire procéder & un audit
contradictoire, en donnant aux préfets I’autorisation de communiquer les montants des crédits
affectés aux compétences partagées entre 2001 et 2004 ? 1l serait bon que puisse sortir de votre
Commission d’enquéte ce qui n’est pas sorti de la « commission Fouquet », laquelle n’a pas tenu
compte du fait que ce sont pour Iessentiel les départements, les communes et I’Etat qui
bénéficient des retours de taxe professionnelle. D’une certaine fagon, on asséche les régions.
Celles-ci vont avoir un moindre intérét a intervenir dans la modernisation industrielle.
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S’agissant des économies de gestion, les régions n’ont pas les moyens
d’augmenter la part des personnels internes. Je vais vous donner un exemple. Nous avions confié
au CNASEA le financement des stagiaires de la formation professionnelle. Cela codtait cher.
Nous I’avons donc internalisé. S’agissant des fonds européens, la France est le seul pays ou les
services de I’Etat les gérent, en instruisant des dossiers parallélement aux régions, sauf en
Auvergne et en Alsace. Dans tous les autres pays européens, les dotations des credits européens
sont gérées par les régions. VVoila un exemple dont nous pourrions nous inspirer pour réaliser des
économies de gestion et ne pas renvoyer de I’argent a Bruxelles. Nous serons tres heureux de
bénéficier, au niveau des régions, des compétences des ingénieurs des DDE, des DRIRE, des
DRAF ou des DRAS.

On ne peut pas continuer a ne pas faire confiance aux collectivités territoriales en
France aujourd’hui. Votre Commission d’enquéte participe d’ailleurs de cette défiance. Car
enfin, il est étrange de créer une commission d’enquéte sur I’évolution de la fiscalité locale alors
que les collectivités territoriales ont la liberté de fixer leurs taux. Une mission d’information
m’aurait pleinement satisfait, puisque j’avais méme demandé au Premier ministre de saisir la
Cour des comptes, et elle aurait permis d’éviter ce climat de suspicion. Je suis preneur de toutes
les informations que vous pourrez obtenir.

Je pense qu’il nous est possible de définir ensemble une méme vision de I’avenir
de la décentralisation et de I’organisation territoriale de notre pays. Car les choses ne
fonctionnent pas bien aujourd’hui, et elles ne fonctionnent pas mieux depuis la loi du 13 aodt
2004.

M. le Président : M. le Président Alain Rousset, avant de lever la séance, je vous demande de
nous faire parvenir, notamment sur le volet ferroviaire des contrats de plan, des informations
précises sur ce qu’ont été les critéeres de compensation, sur ce qu’ont été les crédits accordés et
sur le montant des surcodts occasionnés par les charges supplémentaires des régions, qui peuvent
expliquer, qu’on le veuille ou non, des augmentation d’imp6t.

D’autre part, je suppose que vous considérez que le financement de la formation
des contrats d’avenir et des contrats d’insertion au titre du RMA ne reléve pas des compétences
régionales. Pouvez-vous nous dire a qui, selon vous, appartient cette compétence ?

Enfin, il serait bon que vous nous adressiez par écrit vos suggestions en matiere
de réforme de la taxe professionnelle. Cela pourra nous aider a faire évoluer la fiscalité régionale
en fonction du réle économique que I’on veut assigner aux régions.

Je vous remercie, M. le Président, ainsi que les membres de votre delégation,
pour votre contribution aux travaux de notre Commission d’enquéte.
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Audition de M. Marc CENSI,
Président de I’ Association des communautés de France (ADCF)
et Président de la communauté d’agglomération du grand Rodez,
accompagné de M. Charles-Eric LEMAIGNEN,
Vice-président de I’ADCF chargé des affaires financiéres et fiscales
et Président de la communauté d’agglomération d’Orléans Val-de-Loire,
M. Nicolas PORTIER, Délégué genéral de I’ADCF,
et Mme Claire DELPECH, responsable de la fiscalité et des finances de I’ADCF

(Extrait du procés-verbal de la séance du 6 avril 2005)

(Des documents fournis par MM. CENSI et LEMAIGNEN a I’appui de leur intervention sont
reproduits en page 235 du tome 111 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président

MM. Marc Censi, Charles-Eric Lemaignen, Nicolas Portier et Mme Claire Delpech sont
introduits.

M. le Président : Avant d’accueillir la délégation de I’ Association des communautés de France,
conduite par son président, M. Marc Censi, j’indique qu’un membre de cette délégation, notre
collegue Jean-Pierre Balligand, s’est récusé. D’autre part, on m’a fait observer qu’un certain
nombre de présidents de conseils régionaux que nous avons entendus la semaine derniére sont
partis avant la fin de I’audition, et avant que nous ayons pu les entendre. De méme pour
I’audition des présidents de conseils généraux, et je demanderai a certains de revenir, car il sera
intéressant de pouvoir les entendre, au moment ou I’Association des départements de France
publie une enquéte sur I’évolution probable des impdts locaux dans les cing années suivant la
nouvelle étape de la décentralisation.

M. le Rapporteur : Pour rebondir sur I’observation du Président Augustin Bonrepaux, je
souligne qu’il est important, lorsqu'une délégation est constituée, que sa composition soit
respectée. D’autre part, une audition de commission d'enquéte n'est pas un colloque, ou I’on peut
arriver et repartir n’importe quand : les personnes auditionnées doivent rester jusqu’au terme de
I’audition. Ce propos s'adresse surtout, en fait, aux personnes que nous avons auditionnées la
semaine derniere, afin qu’elles comprennent qu'il y a des régles de fonctionnement a respecter.
Pour ma part, je souhaiterais que nous entendions a nouveau le président Michel Vauzelle et le
président Louis de Broissia.

M. le Président : J’ai en effet permis a M. Louis de Broissia, et je prie que I’on m'en excuse, de
quitter la salle en raison d’obligations qui I’appelaient au Sénat, alors que nous avions a peine eu
le temps de l'interroger. C'est d’ailleurs pourquoi j’ai cru devoir autoriser, la semaine suivante,
M. Michel Vauzelle a faire de méme.

M. Alain GEST : Je voudrais ajouter, pour ma part, que les personnes entendues par notre
Commission d’enquéte doivent s'abstenir d'utiliser, comme certaines I’ont fait la semaine
derniere, un ton polémique, parfaitement deplacé, a I’endroit de ses membres.

M. le Président : Ne préjugeons pas de I’attitude de nos invités d'aujourd'hui...
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Nous accueillons maintenant M. Marc Censi, Président de I’Association des
communautés de France, Président de la communauté d’agglomération du Grand Rodez,
accompagné d’une délégation composée de M. Charles-Eric Lemaignen, Vice-président de
I’ADCF chargé des affaires financiéres et fiscales et Président de la communauté
d’agglomération d’Orléans Val-de-Loire, M. Nicolas Portier, Délégué général de I’ADCF, et
Mme Claire Delpech, responsable de la fiscalité et des finances de cette association.

Votre audition devrait nous éclairer sur plusieurs aspects importants de notre
champ d’investigation, comme [I'évolution de la fiscalité des eétablissements publics de
cooperation intercommunale, I’influence de ceux-ci dans le poids global des impdts locaux et
I’évaluation de leurs charges de gestion. Nous voudrions notamment savoir si le passage en TPU
ou en fiscalité additionnelle a provoqué une hausse de la fiscalité et pourquoi.

M. le Président rappelle & MM. Marc Censi, Charles-Eric Lemaignen, Nicolas Portier et a
Mme Claire Delpech que les dispositions Iégislatives relatives aux commissions d'enquéte leur
ont été communiquées. A l'invitation du Président, les intéressés prétent serment.

M. Marc CENSI : Je vous remercie d’avoir bien voulu entendre I'Association des communautés
de France, représentante d’un mouvement intercommunal dont le dynamisme vous est connu, et
attesté par la création de structures nouvelles en trés grand nombre ces dernieres années. Le
territoire francais est aujourd'hui pratiquement couvert par l'intercommunalité, méme s'il reste
encore quelques « récalcitrants », ce terme n’impliquant évidemment aucun jugement de
valeur... Pour répondre aux observations liminaires du président et du rapporteur, je voudrais
excuser M. Jean-Pierre Balligand, qui a jugé délicat de comparaitre devant une commission
d’enquéte dont il est membre. C’est un scrupule louable, et je suis navré s’il a pu causer quelque
émoi.

Aprés mon exposé introductif, je laisserai & M. Charles-Eric Lemaignen, si vous
en étes d’accord, le soin de vous présenter quelques données chiffrées qu’a recueillies notre
observatoire, et qu'il sera sans doute intéressant de verser au dossier.

Le mouvement intercommunal est une réponse intelligente a un probléeme
multiséculaire, et maintes fois dénoncé, celui de la dispersion de notre carte administrative entre
36.000 communes. Réponse intelligente, car fondée sur le volontariat et non sur la contrainte, et
s’exprimant du bas vers le haut, chose assez rare dans la tradition administrative francaise pour
étre soulignée et saluée.

L'intercommunalité tente de résoudre une équation difficile, aux termes
contradictoires : rationaliser I'action locale par la mutualisation des moyens et la mise en
cohérence des politiques, et ce sans créer de pouvoir supra-communal, mais en respectant, au
contraire, la liberté et l'autonomie communales, car il ne s'agit pas de faire disparaitre I’entité
communale mais bien de la conforter. C’est ainsi qu’est apparue cette innovation politique et
administrative qu’est le couple commune-communauté, difficile a définir sur le plan juridique
car il n’existe pas dans nos textes, et fondé sur la mise en synergie des communes et sur une
subsidiarité respectueuse de I'identité communale. Cette démarche, qui aboutit a remettre en
cause le principe de spécialité et d’exclusivité, trés ancré dans notre culture administrative, s’est
heurtée a des difficultés que I’on imagine sans peine.

Cette capacité d'adaptation aboutit a une grande diversité de configurations, qui
est une chance et une richesse, car les réalites locales sont elles-mémes diverses, et le systéme
qui est en train de se mettre en place permet, par la négociation sur les compétences et la
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mutualisation des moyens, de respecter cette diversité. Loin de moi I'idée de porter un jugement
ou de donner des lecons a votre Commission, mais il faut se garder d’aborder le probléme de
I’intercommunalité sous un angle statistique, global, macro-économique. Les conclusions que
I’on pourrait en tirer, qu’il s’agisse d’un dérapage des dépenses, ce que je ne crois pas, ou au
contraire d’économies de gestion, cacheraient une diversité que seule une approche qualitative
permet de découvrir. Il y a dans I'intercommunalité de bonnes pratiques, des pratiques
vertueuses de recherche d'économies d'échelle, de mutualisation des moyens, et il y a aussi de
mauvaises pratiques. Aujourd'hui, le mouvement intercommunal, qui est en quéte de stabilité, a
besoin que I’on encourage les premieres et que I’on dissuade les secondes. Gardons-nous donc
d’une approche globale, purement statistique, et nous sommes d‘ailleurs la pour vous y aider, car
I’une de nos missions est précisément d’étre une agence de mise en commun des bonnes
pratiques, de tout ce qui se fait de bien, de tout ce qui va dans le bon sens, celui des impératifs
d'une gestion territoriale économe, notamment dans les intercommunalités naissantes. Certaines
ont, comme la mienne, quarante-cing ans d'expérience, d'autres datent de cette année seulement,
les situations sont donc tres différentes et I'on ne peut saisir I'intérét des situations vertueuses, et
donc la possibilité de les diffuser, que par une approche avant tout qualitative.

Le métier de base de I'intercommunalité, nous en sommes bien d'accord, c'est la
mutualisation des moyens, la mise en cohérence des politiques, la recherche d'économies
d'échelle. Cela doit donc aboutir, et cela aboutit dans les faits, & des économies. Mais dans le
méme temps, l'intercommunalité devient aussi, et de plus en plus, une intercommunalité de
projets : le fait de se regrouper permet a des communes d'émerger a un niveau d'ambition
qu'aucune n’aurait pu atteindre isolément. On est donc amené, sur un territoire plus vaste et plus
pertinent, & développer des politiques d'attractivité qui engendrent des équipements qu'aucune
commune isolée, encore une fois, n‘aurait pu méme imaginer de construire seule. Cela suscite
évidemment des investissements et des dépenses supplémentaires. Gardons-nous donc de porter
un jugement négatif sur le développement, avéré, de I’investissement dans le cadre
intercommunal. Ce n'est pas une dérive, mais la possibilité pour des communes d'accéder enfin a
un niveau supérieur de stratégie politique grace a I’union et a la coopération.

Un effet important de l'intercommunalité n’est pas assez pris en compte par le
législateur, lorsque I’on aborde la question des dotations de I'Etat et lorsqu’il s’agit d’évaluer la
richesse comparée des communes: c'est la péréquation. Or [I’effet péréquateur de
I'intercommunalité est au moins égal a celui de la péréquation opérée par I'Etat. Je n'ai pas les
chiffres exacts, nous avons commandé une étude pour mesurer précisément cet effet, mais je
dirais tout de méme avec prudence et en évaluant les choses «a la louche », que I’écart de
richesse entre communes va de 1 a 8 000, c'est-a-dire qu'il y a des communes huit mille fois
moins riches que les plus riches. Et si I’on fait la méme analyse au niveau des
intercommunalités, I'écart n’est plus que de 1 a 28 ou 30. Aujourd'hui, la péréquation est gravee
dans le marbre de la Constitution, et par conséquent, il s’agit d’une responsabilité de I'Etat. Or, la
péréquation dite « horizontale », c’est-a-dire la solidarité qui s’exerce au niveau local entre
collectivités, notamment dans le cadre intercommunal, décharge I'Etat d'une part importante de
I’effort de péréquation qu'il aurait a accomplir s'il n'y avait pas I'intercommunalité. 1l faut que les
études menées permettent d’apporter une réponse précise a cette interrogation, car je ne crois pas
que I’on puisse raisonnablement continuer a parler de péréquation, notamment au sein du Comité
des finances locales, sans avoir une vision précise de la capacité péréquatrice de
I'intercommunalité.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Je vous ai apporté plusieurs graphiques, que je vais
commenter. Le premier est relatif au périmétre de I'intercommunalité, qui regroupe aujourd'hui
88 % des communes et 84 % de la population. On observe un trés large succes du régime de la
taxe professionnelle unique, qui concerne 1 101 EPCI, dont 162 communautés d'agglomération,
pour lesquelles ce régime est obligatoire, et 939 communautés de communes. La carte des
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intercommunalités a fiscalité propre montre que pratiquement toute la France est couverte, trois
régions étant toutefois un peu en retard : lle-de-France, Centre et Champagne-Ardenne.

M. Charles de COURSON : Sauf la Marne !
M. Charles-Eric LEMAIGNEN : En effet...

S’agissant des compétences, on se rend compte, en consultant I’Annuaire
financier et fiscal des agglomérations, que toutes les intercommunalités ont tendance a prendre
davantage de compétences, et que le poids financier des intercommunalités s’accroit, méme a
périmetre constant. La compétence logement est prise par 70 % des communautés, celle des
déchets aussi, en revanche la culture et le sport ne sont pris que par 30 % des communautés,
tandis que I’eau et I'assainissement sont curieusement en dessous de 40 %. Pour les transports, il
y a une diminution apparente, mais qui est due au grand nombre de nouvelles communautés
regroupant de petites communes.

Le tableau de la page 5 est présenté de fagon originale, car au lieu de donner les
chiffres bruts, comme d'habitude, il présente les budgets nets restant a disposition, apres
reversements aux communes au titre de I’attribution obligatoire de compensation ou de la
dotation de solidarité communautaire (DSC). Les montants restent élevés : le total, en 2003, des
comptes administratifs des groupements a fiscalité propre a été de 17,8 milliards d’euros.

16 % des recettes de la fiscalité locale reviennent aux groupements a fiscalité
propre, soit 10,33 milliards d’euros, dont 93 % proviennent de la seule taxe professionnelle. I
s’ensuit que la taxe professionnelle est un enjeu prépondérant, vital pour les communautés
d'agglomération. 1l y a une forte spécialisation fiscale des groupements a fiscalité propre. On
peut constater une grande sensibilité des groupements a TPU a la moindre dynamique des bases,
aux amputations répétées de I’assiette de la taxe professionnelle — notamment du fait de la
suppression de la part salaires — et a I’évolution de moins en moins prévisible de la masse fiscale,
en raison de fréquents phénomeénes d’optimisation fiscale. Dans la communauté d’agglomération
dont je suis président, par exemple, les bases de la taxe professionnelle ont augmenté
respectivement, au cours des quatre dernieres années, de 1,5 %, de 6,1 %, de 0,35% et de
0,39 %, tandis que le versement transport a progressé de 4,5 % a 5 % par an en moyenne depuis
six ans. Cherchez l'erreur ! Et quand je regarde dans le détail mes bases fiscales, je constate des
phénomeénes évidents d’optimisation fiscale et notamment des pertes de bases dans les grosses
entreprises. Celles-ci font passer I’évaluation des équipements et biens immobiliers de la valeur
historique au codt amorti... Pour nous, intercommunalités, le produit de la taxe professionnelle,
qui représente entre 9 et 10 milliards d’euros, constitue une ressource essentielle, il est important
que nous sachions quelle sera la future base et son évolution aprées la réforme prévue.

Le rdle d'investisseur des intercommunalités est entierement lié & leurs recettes de
taxe professionnelle. Dans une agglomération comme Orléans, qui a un projet de développement
des transports en commun en site propre, un point de TP en plus ou en moins représente un enjeu
tres important.

Certains groupements s'interrogent donc, compte tenu des incertitudes, sur
I'opportunité de pratiquer une fiscalité mixte. Trés peu encore ont franchi le pas: 97
communautés de communes, 7 communautés d’agglomération, 4 communautés urbaines, parfois
en se contentant de voter le principe sans voter de taux. C’est seulement une possibilité qu’elles
se réservent. Mais le débat sur I’opportunité de passer a la fiscalité mixte devient récurrent dans
certaines communautés.
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Le ralentissement tendanciel de I'augmentation des bases de taxe professionnelle
est d0 en partie aux stratégies d'optimisation fiscale des entreprises. On observe également une
importante perte de bases de France Télécom. La compensation versée en contrepartie de la
suppression de la part salaires de la taxe professionnelle rend par ailleurs la taxe professionnelle
moins évolutive que par le passe.

Les communautés urbaines disposaient, en 2003, d’environ 4 milliards d’euros de
recettes de fonctionnement. Les communautés d'agglomération disposaient également de 4
milliards d’euros de recettes de fonctionnement, alors qu’il y a 6 millions d'habitants dans les 14
communautés urbaines et 18 millions d’habitants dans les 143 communautés d'agglomération.

La compensation de la suppression de la part salaires de la taxe professionnelle a
provoqué d'importantes pertes de recettes pour nos communautés. Nous avons comparé, sur un
échantillon de 58 communautés, les compensations « part salaires » pour 2002 avec les bases
exonérées multipliées par les taux de taxe professionnelle de 1999 ; les résultats sont souvent
catastrophiques. Quand on voit que la dotation de compensation de la suppression de la part
salaires évolue comme la part forfaitaire de la DGF, on a des raisons de s'inquiéter, car cela
représente, pour beaucoup de communautés, la part la plus importante de leur DGF.

Malgré ce contexte de tassement des bases de taxe professionnelle et de moindre
évolutivité de la DGF, la pression fiscale reste modérée. Selon un document publié récemment
par la DGCL, auquel je vous renvoie, la TPU n'a pas été un facteur d'inflation fiscale. Par
ailleurs, selon la « commission Fouquet », les EPCI n'ont pas utilisé les marges de progression
des taux de taxe professionnelle qui étaient a leur disposition du fait de I'augmentation des taux
des impOts ménages votée par les communes membres. A périmétre constant, dans les
communautés d'agglomération créées en 2000, I'évolution annuelle moyenne est de 0,85 %,
contre 0,69 % pour les communautés de communes a taxe professionnelle additionnelle.

M. le Rapporteur : Pouvez-vous préciser votre propos sur la fiscalité des ménages ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Il y a un lien entre les taux de la fiscalité levée par les
communes et le taux de la taxe professionnelle gérée par les communautés d’agglomération.
Dans ma communauté d’agglomération, nous aurions pu faire passer le taux de taxe
professionnelle de 18 % a 18,09 %, nous ne I’avons pas fait. Nous n’avons pas profité de la
marge d’augmentation du taux de taxe professionnelle offerte par I'augmentation des taux des
communes membres. Beaucoup de communautés étaient dans ce cas.

L'ADCF a fait une étude sur I’évolution de la fiscalité des groupements en 2005,
mais c’était avant le 31 mars et elle n'a pas eu le temps de vérifier si la réalité était exactement
conforme aux prévisions... Il en ressort que 54 % des agglomérations étudiées n'envisageaient
pas de faire évoluer leur taux de taxe professionnelle. Mais le plus intéressant, ce sont leurs
motivations : dans vingt et un cas sur une cinquantaine, c’était par choix politique ; dans dix cas,
parce que ce n’était pas nécessaire a I’équilibre de leur budget, et dans quatre cas, a cause de la
regle de lien entre les taux : les communes n’augmentant pas leurs taux, elles ne pouvaient pas
accroitre le leur.

Si la taxe professionnelle n’a pas eté inflationniste, en revanche, la taxe
d'enlévement des ordures menageres I’a été trés fortement. Pourquoi ? Tout d’abord, parce que le
taux de couverture des dépenses de collecte et de traitement des ordures ménagéres par la TEOM
est tres variable d'une communauté a l'autre, et que beaucoup d’entre elles, face a la trés forte
pression a la hausse de ces dépenses, ont souhaité mieux les couvrir en accroissant le taux de la
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TEOM. En outre, la sévérité accrue des régles de mise aux normes a incontestablement conduit
les collectivités, qu’il s’agisse des communes ou des communautés d’agglomération, a
augmenter le taux de TEOM. Ainsi, la communauté d’agglomération que je préside est
confrontée a des normes de traitement des fumées dans les usines de traitement des ordures
ménageres. La construction du centre de traitement des fumées a colté 9 millions d’euros. En
fonctionnement, ce centre de traitement colte un million d’euros par an a la communaute.

Il y a également le probléme des transports, pour lequel il faudra bien donner
suite, un jour ou l'autre, au rapport de M. Christian Philip, surtout dans les grandes
communautés d’agglomération ayant mis en place des transports en commun en site propre, qui,
a terme, ne pourront certainement pas équilibrer leurs comptes. Globalement, quand la
communauté dépense 100 euros pour les transports, l'usager ne paie que 29 euros.

S’agissant de I’effet redistributif global, les agglomérations reversent les deux
tiers de leur taxe professionnelle aux communes, soit au titre de I’attribution de compensation
obligatoire, soit au titre de la dotation de solidarit¢ communautaire (DSC). Les charges sont
certes en forte évolution, comme on le voit dans le dernier transparent et dans le rapport de
la DGCL, mais cette évolution est liée a I'augmentation du nombre d'agglomérations mais aussi
au nombre croissant de politiques transférées des communes a lI'agglomération. Ce double effet
d’augmentation du périmétre et des compétences de chaque agglomération impose, au lieu
d’avoir une approche statistique globale, de comparer ce qui est comparable.

De méme, s'agissant des investissements, plus une intercommunalité est
ancienne, plus fortes sont ses dépenses d'investissement, et plus elle est intégrée. C'est logique,
car l'intercommunalité, comme le disait le président Marc Censi, est un couple, et c'est avec le
temps qu'on apprend a se connaitre, a faire des choses ensemble et a accepter des transferts.

M. le Président : Merci beaucoup pour cette intervention trés claire et trés intéressante.

M. le Rapporteur : Jai une premiere question pour le président Marc Censi, qui porte sur un
point fondamental. VVous avez évoqué le couple commune-communauté, en reconnaissant trés
directement et sincerement qu'il est difficile a définir puisqu'il n'existe pas dans la loi, et que I'on
peut donc se trouver face a des contradictions, notamment au regard des principes de spécialité et
d'exclusivité des compétences. Mais peut-on, dans un Etat de droit, se satisfaire d’une situation
dans laquelle on ne respecte pas vraiment la loi ? Cette approche ne porte-t-elle pas en germe
une croissance infinie de la dépense intercommunale, indépendamment de ce que sont les
compétences des uns et des autres ? Peut-on justifier cela par le postulat de l'absence de
définition du champ intercommunal ? Question subsidiaire : comment se vit concrétement sur le
terrain, département par département, au regard du contréle de légalité et éventuellement dans le
temps, le contréle ou I’absence de contréle du domaine de compétences de la structure
intercommunale ?

M. Marc CENSI : On n'a pas le choix : il faut respecter la loi, sans quoi le contréle de légalité
s'exerce. Il ne s'agit donc pas d'étre en contravention avec la loi, mais de trouver les formules
permettant de s'adapter a la volonté de mise en synergie des collectivités. Jusqu'a la loi du
13 ao(t 2004 relative aux libertés et aux responsabilités locales, c'était plus compliqué. La loi du
13 ao(t 2004 comporte deux avancées tres bénéfiques. Il s’agit tout d’abord de la definition de
I'intérét communautaire, qui donne une base juridique au partage des compétences, a partir de
critéres qu’il convient d’imaginer. La loi du 13 ao(t 2004 comporte une seconde disposition tres
importante et novatrice : la mutualisation des personnels. En vertu de cette disposition, le
directeur financier de la communauté peut désormais étre en méme temps directeur financier
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d’une commune participante. Pourquoi cet exemple ? Parce que, dans une communauté
d'agglomération de moins de 100 000 habitants, on peut se payer un directeur financier de gros
calibre mais pas deux (un pour la ville-centre et un pour I’agglomération). C'est une véritable
avanceée, qui permet la mise en commun généralisée de personnels.

Un point de friction, cependant, que I'on va voir monter en puissance du fait de la
loi du 13 ao0t 2004, c’est le délai imposé pour définir I'intérét communautaire. La notion de délai
est aberrante car I’intérét communautaire est fondé sur le principe de subsidiarite, puisqu’on ne
transfere que si I’on décide ensemble que les compétences concernées seront mieux exercées au
niveau communautaire. Et cette décision repose sur une analyse qui varie dans le temps, suivant
I'expérience que l'on retire de ce que I’on a fait, et suivant certaines conditions endogenes et
exogenes, si bien que I'on revient trés fréquemment sur la définition de I’intérét communautaire
et, partant, sur la répartition des compétences entre communes et communautés. La notion de
délai nous parait donc tout a fait absurde. En toute hypothése, cette réflexion nécessaire sur
I’intérét communautaire est souvent fondée non pas sur des compétences d'administration mais
sur les éléments du projet, car c'est en élaborant et en mettant en ceuvre des projets qu'on arrive a
réfléchir correctement a la répartition des compétences. Or, les communautés sont souvent
engagées dans des déemarches et des contrats de projet dans le cadre de la « loi Chevénement »,
et attendent d’avoir fait aboutir et mdrir leur projet pour se prononcer sur la définition de I'intérét
communautaire. La date-butoir d’aodt 2005 parait donc totalement illusoire, et si le Iégislateur ne
veut pas revenir sur cette date butoir par voie d’amendement, il y aura beaucoup de contrdles de
légalité a partir d’ao(t 2005... Nous demanderons donc, toutes associations d’élus réunies, soit
que le législateur supprime cette date-butoir, soit, a défaut, qu’il la reporte d’un an. C'est tres
important pour nous, car nous devons rechercher en permanence des économies de moyens par
mutualisation des moyens répartis entre communes et communautés, et ce ne sera plus possible
si I’on instaure un cloisonnement étanche entre les deux institutions.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Une application trop stricte du principe d’exclusivité est
totalement contraire a une bonne administration. Par exemple, dans le cas ou la compétence
routes est partagée, lorsqu’une route est déclarée d’intérét communautaire et qu’elle a besoin de
réparations, a qui la communauté s’adresse-t-elle ? Son premier réflexe est de s’adresser au
service technique de la ville-centre, qui connait la route en question, plutét que de perdre du
temps a passer un marché public avec la DDE.

M. le Rapporteur : Mais alors, pourquoi la route est-elle d'intérét communautaire ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Parce que c’est une liaison majeure de I’agglomération. Le
probléme est que I’on se trouve dans une situation un peu fictive : la communauté est obligée de
passer un marché public alors qu'il existe une offre qui est, a I’évidence, meilleure que les autres.
Il convient de mieux prendre en compte la spécificité de la France, qui compte 36 000
communes et ou I’intercommunalité est une facon pour les communes de conserver leur
individualité en mutualisant quelques services. Il faudrait que les relations entre la communauté
et ses communes membres obéissent a des regles plus souples et plus simples que celles qui
existent dans les relations entre deux institutions (deux entreprises privées ou une entreprise
publique et une entreprise privée). On pourrait avoir recours a la notion juridique de « in house »
pour simplifier les relations entre une communauté et ses communes membres. Ainsi les services
communaux pourraient étre considérés comme les propres dépendances de la communauté. Cela
permettrait d’économiser beaucoup d’argent et d’éviter des doublons car si la communauté ne
peut pas s’adresser facilement aux services communaux, elle créera ses propres services
techniques d'agglomération, qui feront double emploi.
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M. le Rapporteur : Dans la situation actuelle des finances publiques en France, les ensembles
intercommunaux doivent-ils se consacrer principalement a la recherche d'une économie de
moyens et de mutualisation des colts, ou bien a faire émerger de nouvelles ambitions, pour
reprendre les termes du président Marc Censi ?

M. Marc CENSI : Vous touchez Ia a un jugement d’opportunité sur les politiques locales. Il
appartient aux élus locaux, dans le cadre de leur mandat, de savoir si, dans la perspective du
développement local, au sens durable du terme, c'est-a-dire social, économique,
environnemental, ils doivent prendre des initiatives qui dépassent le strict équipement qu’ils
auraient envisagé dans le cadre communal. Etre ensemble sur un territoire plus vaste permet
d'avoir une ambition plus grande. Il ne faut pas analyser cela comme une tentation de dépense
supplémentaire, mais comme une possibilitt de mieux répondre aux problémes du
développement local global, a la compétition entre les territoires... Il appartient aux élus locaux
de dialoguer avec les contribuables, avec les usagers, avec les €électeurs, pour savoir s’il faut se
contenter d’une stricte mutualisation des moyens ou rechercher une stratégie de développement
territorial. Ce qu'apporte I'intercommunalité, c'est I’opportunité pour les communes de répondre
a une vision a terme de leur territoire, dans un esprit de développement. Je me garderais, pour ma
part, de porter un jugement sur les choix politiqgues de mes collégues. Si certains veulent se
limiter a la stricte mutualisation des moyens dans le seul but d’aboutir a une meilleure gestion ou
administration et a la recherche d’économies d’échelle, c'est leur droit, mais s’ils pensent que
leur responsabilité politique est de dépasser la notion de gestion et d’administration et de faire du
développement local, c’est leur droit aussi.

M. le Rapporteur : Disposez-vous de comparaisons sur I'évolution des taux de la TEOM selon
qu’il s’agit de communes ou d’intercommunalités ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Non, pas aujourd'hui. La comparaison est trés complexe, car
il convient de tenir compte de la qualité du service, de I’existence d’un tri sélectif ou non, etc.
Nous essayons néanmoins de rechercher les moyens d’affiner notre connaissance du co(t de
collecte et de traitement des ordures ménageres.

M. Marc CENSI : Nous avions, sur le territoire de ma communauté d’agglomération, trois
services distincts de ramassage des ordures ménagéres. Le transfert de la compétence a
I'intercommunalité a permis de les réunir en un seul service. Imaginez la rationalisation que ce
transfert a permis quant aux collectes, aux matériels et aux personnels ! Alors que nous avions
prévu un taux a deux chiffres de la taxe, nous avons pu en rester a un seul chiffre grace a la
rationalisation du service de ramassage.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Ce qui est trés frappant, c’est que le codt de la collecte et du
traitement des ordures ménageres augmente du fait de I’augmentation du tonnage des déchets
ménagers d’une part et de I’exigence croissante de la réglementation d’autre part, mais que, dans
notre communauté d’agglomération, le transfert a permis, pour les contrats en délégation, de
gagner 20 % par rapport aux marchés antérieurs.

M. le Rapporteur : Un expert que nous avons entendu nous a alertés, sans toutefois donner
d’exemples, sur le risque financier de certaines structures intercommunales, notamment celles
constituées autour de petites villes, qui pourraient se révéler étre des configurations
pathologiques. Avez-vous des éléments justifiant une telle analyse ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Je ne sais pas, mais la loi de 1992 a notamment prévu de
consolider seulement le budget des communes et les budgets annexes, pas celui des communes et
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celui de la communauté. Certaines communautés I'ont quand méme fait. C'est donc tout a fait
possible. Ce sont des comptabilités du méme type, qui sont tout & fait consolidables.

M. Marc CENSI : C'est un véritable probléeme. On est confronté a ce que les chasseurs appellent
les borduriers, c'est-a-dire les communes qui font de la résistance a I'extérieur de la communauté
principale. La réponse souhaitable n’est pas nécessairement d'étendre a tout prix le territoire de
la communauté, étant donné qu’il y aura toujours des problemes de bordures. Mais je suis trés
frappé de ce que I'utilisation des SCOT rencontre des résistances et des difficultés, alors que
c'est probablement par I’intermédiaire d’une réflexion commune qu'on peut y répondre,
notamment en matiére de zones d'habitat ou d'activités, ou encore de transports. Un SCOT
suffisamment élargi permet d’harmoniser les stratégies.

J’attire I’attention des Iégislateurs que vous étes sur un point. VVous avez voté une
disposition permettant de rendre obligatoire un SCOT autour d'une agglomération : la fameuse
regle des 15 km autour du pdle urbain. L’avez-vous fait délibérément, ou parce que certaines
communes le demandaient ? 1l semble que toutes les communautes d’agglomération ne soient
pas soumises a cette régle, car I’'un des textes préparés par le ministére de I’Equipement fait état
de 50 000 habitants sans doubles comptes, alors que la « loi Chevenement » avait prévu 50 000
habitants avec doubles comptes. D'ou cette curiosité : certaines communautes d'agglomération
n'ont pas le pouvoir d'imposer un SCOT elargi & leur environnement. J’aimerais que vous
examiniez cette question, qui doit concerner une dizaine de communautés d’agglomération.

M. le Rapporteur : Je n'ai pas eu de réponse a ma question, et j’en ajouterai une autre. Vous
avez en partie proposé une solution, avec la notion de consolidation qui est effectivement
intéressante, mais quid des perspectives financiéres des communautés de communes configurées
autour de petites villes, et des inquiétudes éventuelles qu’elles peuvent inspirer ? D’autre part,
vous avez évoqué rapidement, et je voudrais qu’on y revienne, les causes de I'apparition d'une
fiscalité ménages des communautés, qui est une nouveauté majeure du moment.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Le risque évoqué & propos des petites communautés n'est pas
lié a une cause institutionnelle. Au contraire, I'intercommunalité peut contribuer a limiter ce
risque. A I’ADCF, nous voyons bien que beaucoup de communautés définissent des projets, ce
qui permet d'éviter que certaines communes considerent la communauté comme un tiroir-caisse
ou un supermarché ou I’on peut faire ses courses au moment de boucler son budget. Cette
définition de projet permet justement, me semble-t-il, de limiter le risque de dérive financiere.

M. le Président : A-t-on constaté une augmentation plus forte de la fiscalité dans les petites
communes rurales situées a proximité d’une zone urbaine, par rapport aux autres ?

M. Marc CENSI : Nous n'avons pas de statistiques générales, mais le dernier recensement
INSEE de 1999 montre que la croissance démographique des villes-centres et des communes
autour de la ville-centre tend a se stabiliser, voire a se réduire, contrairement a celle des
communes de la deuxiéme périphérie. J’ai ainsi I'exemple d'une commune qui a pu diminuer son
taux de taxe d'habitation parce que la communauté d’agglomération lui apportait une masse
contributive plus importante, et donc des recettes en hausse.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : La fiscalité mixte reste trés marginale. Elle concerne
97 communautés de communes, 7 communautés d’agglomération et 4 communautés urbaines.
On a beaucoup mediatisé les cas de Rennes et de Marseille, mais qu'en est-il réellement ? Il est
vrai que la spécialisation fiscale peut entrainer une déconnexion des ressources par rapport aux
compétences, et amener certains maires a se désintéresser du développement économique, au
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nom du raisonnement suivant, quelque peu primaire : « Prenez donc la taxe professionnelle et les
entreprises avec : je ne veux ni camions ni usines dans ma commune ». Une solution, préconisée
notamment par M. Jean-Pierre Balligand, consisterait a distinguer un foncier bati « ménages » et
un foncier béti « activités », qui deviendraient deux impots différents, dont les taux évolueraient
de fagon autonome. Les communes comprendraient ainsi que la présence d’entreprises sur leur
territoire leur rapporte de I’argent au titre du foncier bati « activités ». Celui-ci représente
actuellement 20 % du produit de la taxe fonciére sur les propriétés baties, mais dans la mesure ou
I’on ne dispose que d’une moyenne nationale, les communes n’ont pas pleinement conscience de
I’importance du foncier bati acquitté par les entreprises. S’il y avait une taxe sur le foncier bati
« activités » bien identifié, sur le taux duquel la commune pourrait jouer comme elle I'entend, ce
serait, a mon avis, beaucoup plus sain.

M. Richard MALLIE : Excusez-moi de revenir sur la question des conséquences de
I’intercommunalité sur la fiscalité locale. L’ intercommunalité a entrainé la création de 104 000
nouveaux postes de fonctionnaires.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Créés ou transférés.

M. Richard MALLIE : Je dis bien « créés » : je sais que des personnels ont été transférés, mais
I’intercommunalité a entrainé la création de 104 000 nouveaux postes de fonctionnaires. La
question est un peu difficile, mais I'ADCF a-t-elle évalué, a service constant rendu a la
population, le colt de I'intercommunalité ? VVous avez dit qu'il y avait inflation des dépenses de
collecte et d’enlévement des ordures ménagéres du fait de la loi de 1992. C’est certain, mais
qu’en est-il a service rendu constant ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Non, il n'y a pas d'étude de ce type. Ce colt est trés délicat a
analyser, méme au niveau micro-économique. Méme au niveau de ma propre agglomération, je
ne pourrais pas vous répondre exactement. Nous avons transféré la compétence deéchets de la
commune a l'agglomération au 1* janvier 2002. Cela représente 240 postes, non pas créés, mais
transférés. Comment apprécier la notion de service constant ? Avant le transfert, il y avait des
déchets communaux qui n’étaient pas quantifiés, comptabilises. Le colt de la compétence n’était
donc pas complétement évalué. Le transfert de la compétence a donc entrainé un surco(t pour la
communauté d’agglomération, et un bonus pour les communes. Lorsque la communauté a
annonce qu’elle allait facturer le service au colt complet et envoyer la facture aux communes,
certaines I’ont contesté, et cela a suscité un débat et une négociation. Méme au niveau micro-
économique, il est extrémement difficile de répondre a votre question. Et d’un point de vue
macro-economique aussi, il est trés difficile d’avoir une approche statistique et quantitative
quand les compétences sont multiples et variées.

M. Nicolas PORTIER : Selon une étude que nous avons faite avec le CNFPT, 114 000 agents
travaillent au sein des structures intercommunales. Ce n’est pas un phénomene nouveau, car les
plus gros employeurs sont les communautés urbaines, dont certaines datent de quarante ans. La
plupart de ces postes ont été transférés, d’autres ont été créés, mais parfois en contrepartie de
suppressions de postes dans les communes. Il faut regarder les chiffres avec prudence. Il faut
tenir compte des choix de gestion : il y a par exemple des communes qui reprennent en régie des
services qui étaient délégues. Il est tres compliqué, comme disait le président Marc Censi,
d’avoir une approche macro-économique de toutes ces questions. Mais je vous communiquerai
cette enquéte sur les effectifs des intercommunalités.

M. Pierre BOURGUIGNON : Je voudrais revenir sur la question de la taxe professionnelle, et
approfondir un peu le jugement de I’ADCF sur les propositions de réforme de la « commission
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Fouquet ». Je voudrais notamment avoir votre point de vue sur le type de transfert que vous
attendez, sur ce qui vous paraitrait supportable et sur ce qui risquerait, selon vous, d’aggraver les
inégalités entre les territoires.

M. Marc CENSI : Nous avons participé a la « commission Fouquet ». Nous avons contribué a
I’unanimité qui s’y est dégagée — du cote des collectivites territoriales en tout cas, car du coté des
professionnels, il y a eu quelques félures. Nous sommes tous d’accord sur le fait qu’un nouvel
impdt économique assis sur la valeur ajoutée serait la moins mauvaise solution, méme si elle fait
réapparaitre des termes que I’on avait fait volontairement disparaitre, comme la part salaires ou
la part investissements. Mais cette base valeur ajoutée fait a peu pres consensus.

A partir de 13, on peut faire certaines remarques. Nous souhaitons que la garantie
donnée par le Premier ministre que I’on ne remettra pas en cause les ressources des collectivités
territoriales soit respectée. D'ou une premiere série de questions: comment se feront les
compensations ? Pendant combien de temps ? Et qui va les payer ? Si I'on souhaite que cette
réforme soit un jeu a somme nulle, comme I’a prétendu le ministere des finances, c’est-a-dire si
I’on souhaite garantir, tant aux collectivités qui percoivent la recette, qu’a ceux qui paient, une
situation qui était considérée comme acquise a un moment donné, il faudra accepter une
différence que I’on peut chiffrer entre 3 milliards d’euros, selon une premiere estimation faite
par M. Pierre Richard, et 6 milliards d’euros.

M. le Président : Cela ne pose-t-il pas le probléme de la localisation de la valeur ajoutée ?

M. Marc CENSI : Jallais en parler. Comment localiser la valeur ajoutée, sachant que 56 % de
la recette est apportée par des établissements multi-sites ? 1l faudra bien trouver une formule de
répartition de la valeur ajoutée qui soit satisfaisante. Nous sommes favorables a une clé de
répartition comportant des éléments qui permettent de prendre en compte la réalité locale : les
effectifs d'une part — surtout pas les salaires, car une répartition de la base en fonction des
salaires bénéficierait aux villes ou est concentré un grand nombre de sieges sociaux —, et la
superficie des établissements d'autre part. Il me semble que les difficultés posées s’agissant
notamment de la superficie ne sont pas insurmontables.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Je voudrais ajouter trois remarques complémentaires trés
simples.

La premiere est qu’il faut faire cette réforme. Le col(t des dégrevements pour
I’Etat est de 1,5 milliard d’euros de plus chaque année. Le colt pour l'intercommunalité est de
plus de 9 milliards d’euros, et s’il n’y a pas de réforme, le réle d’investisseur des collectivités et
des communautés d’agglomération diminuera parce qu’on ne peut pas investir sans connaitre ses
recettes a terme.

Deuxiémement, il convient de trouver un systéme simple. Je plaide pour une
assiette constituée de la valeur ajoutée seule, avec un systéme reposant sur les déclarations de
valeur ajoutée des entreprises, la valeur ajoutée étant pondérée toutefois par deux éléments. Tout
d’abord, il faut que I’intérim ne soit pas déduit de la valeur ajoutée, car s’il est déductible, cela
dissuadera les embauches en contrats a durée indéterminée, ce qui serait un effet pervers assez
malsain. Le second est la réinsertion des loyers, car aujourd’hui les services fiscaux, faute de
moyens, contrlent en priorité les imp6ts de I'Etat plutdt que ceux des collectivités. Quand on
demande des indications aux services fiscaux, la réponse nous parvient bien tard...
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M. le Rapporteur : La Direction générale des impdts nous a pourtant dit hier qu’elle sait faire.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Oui, elle sait faire, mais elle n’a pas les moyens nécessaires,
donc elle fait avec beaucoup de retard... Je peux vous communiquer des exemples trés précis.
S'il y avait un systéme controlé par les services fiscaux pour les roles de I’Etat et pour les notres,
cela permettrait aux collectivites territoriales d’avoir un véritable contréle de leur assiette.

Troisieme élément : il ne faut pas confondre péréquation et réforme de la taxe
professionnelle. Un imp6t économiquement juste est fondé sur la capacité contributive des
entreprises, or celle-ci, comme I’activité, n'est pas équitablement répartie sur le territoire. C’est a
I’Etat d’assurer la péréquation par ses dotations. Si on confond les deux, on ne fera jamais de
réforme.

M. Charles de COURSON : On dit souvent, et c'est globalement vrai mais analytiquement
faux, que l'intercommunalité a été un facteur d'accélération des dépenses publiques locales.
Avez-vous fait des études transversales, sur des échantillons d’une centaine, pour comparer, en
additionnant les dépenses des communes et des communautes, I’évolution, avant et apres, de la
dépense par habitant ? Car il semble bien qu'il n'y ait pas d’analyse faite la-dessus. Et avez-vous
complété l'analyse en vous demandant si ce phénomene n’a pas été en partie alimenté par la
bonification de DGF dont bénéficient les intercommunalités et qui ne vient pas en déduction des
DGF des communes adhérentes ? Ma communauté de communes n’a pratiquement pas augmenté
les impdts, malgré des investissements énormes, grace a une intégration extrémement poussée (la
communauté de communes est intégrée a 70 %) et a une DGF intercommunale qui est égale au
montant de la fiscalité levée par la communauté de communes.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : La réponse est trés simple. Il n'y a pas d'étude, pour la simple
raison que le périmetre de I'intercommunalité est extrémement mouvant, et que les compétences
transférées changent chaque annee. Une telle étude sera tout & fait envisageable lorsque le
périmeétre et les compétences des intercommunalités se seront stabilisés. Mais si on réalisait une
étude dans les conditions actuelles, on arriverait quasiment a des principaux fictifs.

M. le Rapporteur : Mais en faisant le total communes plus communauté ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : C'est vrai. C'est tout & fait possible, par la mutualisation de
dépenses.

M. Marc CENSI : Il n'y a pas d'étude pour les raisons qui viennent d’étre évoquées, et quant a
moi, je vous réponds que l'intercommunalité a créé une augmentation de dépenses. Mais c'était
bien le but, puisqu’il s'agissait de réunir des communes pour qu’elles puissent faire ensemble des
choses qu'elles ne peuvent pas faire séparément. Des lors que le but est d’élever le niveau
d’intervention sur le territoire, il est normal que les dépenses soient plus importantes a I’arrivée.
Mais elles sont demandées par la population, participent du développement du territoire, et il
appartient aux élus locaux d’en juger.

M. Michel PIRON : Je salue la précision des exposés qui nous ont été faits, tant sur le fond que
sur la forme. Il est bon de s’entendre rappeler que les moyens de la politique sont la politique des
moyens. Quand les moyens augmentent par mutualisation, ils permettent d’en dégager pour
d’autres politiques.
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Ma question porte sur la notion de comptes consolidés. J'y crois beaucoup, et je
suis tout & fait étonné que I'Etat ne se soit pas encore penché sur question de la consolidation des
comptes des communes et des communautés, compte tenu de la progression trés rapide de
I'intégration fiscale. Vous avez rappelé que la péréquation est notamment liée a l'intégration
fiscale, moi-méme je préside une communauté de communes intégrée a 54 %, mais que pensez-
vous de comptes consolidés qui permettraient de réviser —mais faut-il le faire ? - la DGF
communale ? De fagon plus générale, la répartition de la DGF ne devrait-elle pas tenir compte
des ressources consolidées des communes et des intercommunalités ?

M. Marc CENSI : S’agissant des comptes consolidés, il y a actuellement une initiative de
I'administration fiscale, qui se traduit par de nombreuses expériences, notamment dans ma
communauté d’agglomération. L’administration met en place un systéme de comptes consolidés
de I'ensemble des collectivités — communes et intercommunalités. Ce systéme se met en place
progressivement, et c’est la seule facon d'atteindre la vérité de la situation financiere du couple
communes-communauteé.

La prise en compte de la richesse consolidée, notamment pour la répartition de la
DGF, est une demande sur laquelle nous mettons I’accent depuis trés longtemps, notamment au
sein du Comité des finances locales. Nous avions souhaité la création d’une DGF territoriale, car
a comparer des choses qui ne sont pas comparables, c'est-a-dire la richesse d'une commune
isolée et celle d'une commune membre d'une structure intercommunale bénéficiant de tous les
avantages de péréquation interne que I’intercommunalité suppose, I’on aboutit & un systeme a la
fois injuste et ingérable. Lorsque la carte de l'intercommunalité sera achevée, nous devrons
nécessairement instituer une DGF territoriale, ¢’est-a-dire a une dotation fondée sur une analyse
des comptes consolidés des communes et des structures intercommunales sur le territoire de
I’intercommunalité. En attendant, nous avons souhaité savoir si nous pouvions bénéficier de la
procédure d’expérimentation inscrite dans la Constitution, afin que les volontaires éventuels
puissent déja mettre en oeuvre cette procédure. Il y avait un certain nombre de candidats
potentiels, dont mon agglomération, mais cette possibilité n’a pas été retenue dans la loi, et c’est
dommage, car cela aurait permis de faire la démonstration de ce que vous dites.

M. Marc FRANCINA : Je préside, depuis le 1* janvier, une communauté de communes
constituée autour d’Evian. La communauté envisage une augmentation de la fiscalité. Depuis le
temps que vous étes dans I’intercommunalité, vous devez étre en mesure de nous dire si toute
création d’une structure intercommunale induit une augmentation de la fiscalité. Certaines
communes, en transférant des compétences telles que I’assainissement ou les ordures menageres,
ont pu diminuer leurs taux a due concurrence des charges transférées, mais il y a aussi des
mauvais €leves qui ont profité des transferts de compétences tout en maintenant leurs taux, ce
qui permet au maire de garder un bonus d’autofinancement pour sa commune. Le méme
probleme s’est posé, il y a deux ou trois ans, quand les SDIS ont été transférés aux
départements : certaines agglomérations ont gardé un syndicat intercommunal en liaison avec le
SDIS départemental et n’ont pas répercuté le transfert des SDIS sur leur fiscalité. Avez-vous une
idée de la proportion de ceux qui ont joué le jeu et de ceux qui ont profité du systéme ? On
observe des comportements similaires lorsque la région ou le département augmente son taux : la
commune augmente alors le sien parce que plus personne ne saura d’ou vient I’augmentation.

M. Marc CENSI : Je ne voudrais pas me livrer a des affirmations non controlées, mais les
chiffres de M. Charles-Eric Lemaignen montrent qu'il n'y a pas eu, globalement, de dérapage de
la fiscalité dans le cadre intercommunal. Quand on regarde cependant les cas particuliers, il faut
distinguer les diverses situations. Il est possible que certains maires aient profité de la création
d’une structure intercommunale pour se constituer des marges d’autofinancement en ne
diminuant pas leur taux, mais ils en portent la responsabilité devant leurs électeurs si le maintien
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des taux n'était pas justifie. Ce que I'on constate en tout cas dans les anciennes structures
intercommunales, c'est une remarquable stabilité de la fiscalité globale, consolidée, sur dix ou
douze ans. Enfin, sous le régime de la TPU, quand il y a transfert de compétences, la question ne
se pose pas, car le transfert donne lieu a une retenue sur I’attribution de compensation reversée a
la commune, de telle sorte que l'opération reste totalement neutre sur le plan fiscal et ne laisse
pas de marges de manceuvre aux communes. Il faudrait peut-étre compléter nos observations par
des chiffres plus précis, mais la tendance est plutdt celle que je viens de vous décrire.

M. Jean-Yves LE DRIAN : Pensez-vous qu'il y ait de nombreux exemples d'anticipation par
précaution sur I’incertitude de la compensation future de la taxe professionnelle, en usant de la
liberté de fixation des taux quand c’est possible, ou bien est-ce marginal ? Et y a-t-il un lien entre
le montant de la DSC et I’augmentation fiscale ?

M. Marc CENSI : Sur le premier point, non. Il y a une incertitude, certes, et I’on peut penser
qu’il y a des mesures de précaution, mais je crois que cette incertitude se traduit surtout par la
tentation, a laquelle finalement peu succombent, de se donner la possibilité d'accéder a une
fiscalité mixte. En revanche, sur la taxe professionnelle elle-méme, je ne crois pas. Et beaucoup
n’ont fait que se réserver la possibilité de passer a une fiscalité mixte sans toutefois y recourir.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : S’agissant du lien entre le montant de la DSC et la pression
fiscale, il a pu y avoir des pressions de certaines communes qui, lorsqu’elles ont augmenté leur
fiscalité ménages, ont souhaité que lI'agglomération profite de I’augmentation possible du taux de
taxe professionnelle pour augmenter la DSC. Quantifier les conséquences de ce type de
comportement, nous en sommes incapables, mais la tentation existe. Ont-elles résisté ? C'est
difficile a mesurer. Dans ma communauté, des maires, ayant augmenté le taux de leurs impots
ménages, ont exigé que la communauté d’agglomération augmente le taux de la TPU. Nous ne
I'avons pas fait. Ce raisonnement n’est pas illogique. Certains maires, qui ont augmenté leurs
taux, exigent que la communauté augmente la taxe professionnelle unique et rétrocéde aux
communes membres une partie de son surplus fiscal...

M. Charles de COURSON : C’est pervers, mais jouable.

Mme Claude DARCIAUX : Je voudrais revenir sur la fiscalité mixte. Vous avez dit qu'elle était
marginale. Ce qui me frappe, c'est que de plus en plus de groupements instituent une fiscalité
ménages, alourdissant d'autant la taxe d'habitation et le foncier bati, alors que I’augmentation de
la fiscalité régionale, que I’on présente comme trés forte, ne touche pas la taxe d'habitation. Et si
I’on considére la communauté urbaine de Marseille, qui vient d’instituer une fiscalité mixte avec
une taxe d'habitation a 1,90 % et un foncier bati a 1,96 %, cela représente en valeur absolue
environ 100 euros par foyer fiscal, c'est-a-dire beaucoup plus que l'augmentation des impdts
régionaux, elevée en pourcentage mais faible en valeur absolue.

D’autre part, je suis tout a fait d'accord avec vous quand vous proposez, dans la
perspective de la réforme de la taxe professionnelle, une distinction entre le foncier bati
« entreprises » et le foncier bati « ménages ». C'est une trés bonne idée, car on voit bien dans nos
groupements les difficultés qu’ont certaines communes a accepter des activités et les pollutions
qui en résultent sur leur territoire. 1l y a dans ma commune, qui fait partie d’un groupement,
7 000 emplois liés a la logistique. Cela fait beaucoup de pollutions, beaucoup de camions, de
dépbts de produits pétroliers.

M. le Président : Observez-vous une tendance a passer du régime de la taxe professionnelle
unique a la fiscalité mixte, a instituer une fiscalité ménages ? Et observe-t-on une baisse de
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I'imposition dans les communauteés a taxe professionnelle unique et une augmentation dans celles
a taxe additionnelle ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : 1l y a trois cas de communautés passées a la fiscalité mixte :
Boulogne, Rennes, Marseille. Cependant, dans le systeme précédent, la TPU, on observait le
méme chantage entre communes et communauté, les premiéres augmentant I'impét ménages, en
demandant a la communauté de ne pas oublier d’augmenter la taxe professionnelle. La fiscalité
mixte reste tres marginale, je I’ai dit. Dans la mesure ou les compétences des intercommunalités
concernent davantage les services rendus a la population au quotidien, il est logique que,
politiquement, la question se pose. Je comprends I’interrogation de I’ADCF méme si je suis plus
que réservé a titre personnel, et je ne le proposerai jamais pour ma communauté. Plus les
communautés proposent de services a la population, plus elles sont tentées de vouloir se procurer
des recettes correspondant a leurs compétences.

M. Nicolas PORTIER : Dix communautés se sont donné la possibilité de lever un impot
ménage, mais quatre n’ont pas activé leur taux. Certaines, comme Saint-Brieuc, ont commencé a
activer les taux des imp6ts ménages cette année. La décision de passer a une fiscalité mixte est
aussi étroitement liée a la dynamique de la taxe professionnelle du groupement.

M. le Rapporteur : Quelles sont ces dix communautés ? Pouvez-vous nous donner la liste ?

M. Nicolas PORTIER : De mémoire, je peux citer Amiens, Hayange, Montauban, Mont-de-
Marsan, Evreux. Mais je vous communiquerai la liste compleéte.

M. Jean-Pierre SOISSON : A vous écouter, il semblerait qu’il n’y ait aucune limite au
développement des communautés d'agglomération et des communautés de communes.
L’intercommunalité est comme I’empire de Charles Quint, qui était duc de Bourgogne a quinze
ans, roi d’Espagne a seize et empereur d'Autriche a dix-neuf. Je n’attends que votre abdication,
sans quoi votre empire va s’étendre de plus en plus...

Ce que j’ai compris, c’est que I’interprétation de plus en plus large de l'intérét
communautaire et la demande d’allongement du délai imparti pour la définition de ce dernier
risquent de conduire les communes a reconnaitre une compétence générale a la communauté
d'agglomération. Cette donnée ne change-t-elle pas completement I'équilibre institutionnel entre
commune, département et région ? Les intercommunalités sont les entités qui risquent de
s’étendre progressivement sur le terrain des autres. Tout ce que vous nous dites tres amicalement
depuis tout a I’heure rend nécessaire que I'on précise, par la loi ou par d’autres moyens, les
compétences respectives des uns et des autres. Nous assistons en effet a la multiplication des
acteurs locaux qui interviennent sur le terrain, dans le désordre, sans cohésion, ce qui entraine
une augmentation inévitable des frais de fonctionnement.

M. Marc CENSI : La référence a la clause de compétence générale n'est pas recevable. Ce qui
caractérise l'intercommunalité, c'est justement qu'elle ne bénéficie pas de cette clause. Toute
compétence transférée, que ce soit sur la base des compétences obligatoires ou sur celle de
I’intérét communautaire, est limitée, identifiée, et ne peut étre outrepassée. Quel que soit le délai
imparti pour définir la compétence, et méme s'il n'y a pas de délai, il y aura toujours des
situations ou des compétences n’auront pas eté transférées a I'intercommunalité, et lui interdiront
donc la notion de compétence générale.
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La multiplication des acteurs locaux et I’incohérence des politiques menées sont
un vrai probléme. Mais les communes et I’intercommunalité sont en train de donner une belle
lecon de cohérence et d'organisation au niveau local, sur le terrain, au quotidien, avec une
remarquable efficacité, et je n’en dirais pas autant de la répartition des compétences entre
commune, département et région, ou la clause de compétence générale pose probléme parce que
chaque niveau de collectivité veut intervenir dans tous les domaines. S'il y a une économie a
faire, et tous les élus locaux ici présents savent de quoi je parle, c'est dans I’imbroglio des
compétences et la concurrence entre départements et régions. Les différents niveaux de
collectivités sont mis en concurrence et chacun souhaite planter son drapeau sur les opérations
locales. Ce systeme empéche les collectivités de réaliser des montages financiers cohérents. I1l'y
a la une véritable gabegie que personne ne veut ni dénoncer, ni mesurer.

M. le Président : J’observe que la loi a récemment assoupli cette séparation des compétences en
permettant des fonds de concours, et ce n’est pas une mauvaise chose. Parfois, la séparation des
compétences n’est pas source d’économies...

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Je voudrais préciser que si le territoire intercommunal
s'agrandit comme I'empire de Charles Quint, c'est par mariages successifs, avec l'accord des
communes. Ce n'est pas l'intercommunalité qui s’arroge des compétences nouvelles. Ma
communauté d’agglomération, par exemple, n’exerce pas la compétence culturelle et sportive,
que la majorité des maires ne souhaitaient pas transférer. Je préfére, personnellement, que la
communauté se concentre sur son cceur de compétences, sur ses compétences exclusives. La
distinction opérée par la loi entre compétences obligatoires ou optionnelles ne me parait
d’ailleurs pas pertinente. L’ important n’est pas de savoir si les compétences sont optionnelles ou
obligatoires, mais si elles sont exclusives ou partagées.

M. Alain GEST : Je voudrais d’abord que M. Nicolas Portier m’apporte une précision. Vous
avez dit que vous nous communiqueriez une étude sur I'évolution des personnels de
I’intercommunalité. Cette étude offre-t-elle une vision globale des personnels communaux et
intercommunaux ?

Ma question suivante s’adresse au président Marc Censi. Vous venez de dire que
I'enchevétrement des compétences entre les différents niveaux de collectivités posait certains
problémes, et que vous aspiriez a ce que I’on simplifie le systtme. On peut espérer qu’ainsi,
communes et communautés seront moins enclines a intervenir dans les domaines de
compétences des départements et des régions. Mais que pensez-vous de I'évolution qui semble
survenir avec l'activation ou la réactivation des pays ? Comment cette évolution peut-elle
s'inscrire dans ce que vous nous présentez — et les chiffres semblent peu contestables — comme
une gestion intercommunale exemplaire, au regard de la multiplication des échelons et des
compétences partagées ?

M. Marc CENSI : Vaste sujet, et qui m’est cher... Par ou commencer ? Jai coutume de dire,
d’une fagon quelque peu schématique, qu'il n'y a pas de pilote dans l'avion. Les politiques
territoriales sont fondées sur la clause générale de compétence pour tous les niveaux de
collectivités, et sur la totale absence de hiérarchie ou de dépendance entre chacun de ces
niveaux. Chacun peut donc faire n'importe quoi et tous les élus locaux savent tres bien que I’on
aboutit ainsi a une pagaille noire. Méme dans des cadres contractuels, ce systeme conduit a des
choses impensables car les appartenances partisanes et les enjeux de pouvoir I’emportent trop
souvent sur les stratégies de développement. Et je ne suis pas seul a ressentir ces effets pervers.
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Quelles réponses apporter ? Je ne crois pas a la simplification, tant la matiére est
complexe. C’est une chimére que nous n’atteindrons jamais. Il faut donc rechercher d’autres
solutions. Ce que nous préconisons part du constat que nous, élus locaux, sommes en train de
passer d'une responsabilité d'administration, au sens ou on I’entendait il y a vingt ou trente ans, a
une responsabilité de stratégie politique orientée vers le développement local, l'attractivité du
territoire, I'emploi. Cette démarche est tout entiére fondée sur des projets de développement. La
formule a laquelle croit I’ADCF est celle du projet et du contrat, & condition toutefois que le
contrat ne soit pas la volonté du plus fort contre celle du plus faible. Il y a donc certainement des
solutions qui reposent sur les politiques contractuelles. Je suis persuadé que les pays, les parcs
naturels régionaux, les contrats d'agglomération sont de bonnes solutions, mais a condition qu'il
y ait un pilote dans I'avion. Qui doit jouer ce role ? A mon sens, et je m’en excuse auprés de ceux
qui seront choques par mes propos, ce ne peut étre que la collectivité la plus englobante, c'est-a-
dire la région, car il n’apparait pas légitime que le département soit amené a rendre des
arbitrages qui impliquent des collectivités ou structures intercommunales qui ne se situent pas
sur son territoire. En toute hypothése, quel que soit le pilote que le législateur choisira, c'est une
question absolument fondamentale, car le systéme actuel n’est pas tenable. La quasi-totalité des
acteurs locaux qui sont engagés dans des projets de développement quelque peu ambitieux et qui
sont confrontés a ces luttes intestines ne supportent plus cette situation.

M. Jean-Jacques DESCAMPS : Nous sommes la au cceur du sujet, et je vous en remercie.

Pour ma part, je trouve parfaitement aberrante, contrairement a
Mme Claude Darciaux, la proposition de M. Charles-Eric Lemaignen d’instituer une double taxe
sur le foncier bati. Les collectivités seront amenées a se battre pour attirer les entreprises a coups
de taux de foncier bati différenciés, alors que la taxe professionnelle unique avait justement
permis d'éviter cette concurrence fiscale a I’intérieur d’une méme zone. J’espere que notre
Rapporteur ne reprendra pas cette suggestion perverse.

Le caractére inéluctable de la hausse de la fiscalité dont parlait M. Marc Censi
s'appuie sur I’idée que I’intercommunalité est I’échelon pertinent du développement local. Or, le
développement local entraine inévitablement une augmentation de la dépense et de la fiscalité.
Mais I’augmentation des taux n’est pas inéluctable. Les communautés peuvent avoir recours a
I’emprunt et espérer un retour sur investissement. Si les compétences des groupements étaient
raisonnablement limitées, soit aux services financés par I‘usager comme la collecte et le
traitement des ordures ménageres, soit au développement économique, qui par nature induit un
retour sur investissement, il ne devrait pas y avoir d'évolution a la hausse de la fiscalité des
communautés. Depuis dix ans, ma communauté de communes est parvenue a maintenir son taux
de pression fiscale de la facon suivante: la DGF finance les investissements d’intérét
communautaire qui n'ont pas de retour, et I'emprunt sert a financer les investissements qui
assurent un retour. Que pensez-vous d’un tel raisonnement ? On peut freiner la hausse de la
pression fiscale en limitant la multiplication des compétences des groupements, voire en
interdisant — j’y serais assez favorable — la prise de compétences telles que la culture ou de sport
et en cantonnant les groupements a des compétences de type économique.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Le foncier bati sur les entreprises existe déja : il se confond
avec le foncier bati tout court.

Le nouvel imp6t économique que je propose ne serait assis que sur la valeur
ajoutée, et non sur la valeur locative fonciére. Ainsi, les entreprises ne seraient plus imposées
deux fois sur les mémes bases. La France aurait ainsi, comme onze des quinze anciens Etats
membres de I’Union européenne, un imp6t sur le foncier bati activités, et un impdt portant sur un
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solde intermédiaire de gestion, comme dans cing des quinze anciens Etats membres de I’Union
européenne.

Je comprends mal, je l'avoue, que l'on puisse interdire aux communes de
mutualiser certaines compétences et de transférer davantage de pouvoir fiscal aux groupements
si elles le souhaitent et si elles considérent que ce sera plus efficace. C'est I'essence méme de la
décentralisation.

M. Charles de COURSON : Que I'on fiche la paix aux collectivités !
M. Jean-Jacques DESCAMPS : On risque de les déresponsabiliser.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Un théme auquel nos concitoyens sont sensibles est celui
des indemnités des élus. Vous avez insisté sur la superposition des structures, et donc des acteurs
locaux. Or l'intercommunalité n’entre pas en ligne de compte dans la limitation du cumul des
mandats.

M. Marc CENSI : Mais dans celle des indemnités, si.

M. Louis GISCARD d'ESTAING : Quelle est I'incidence de I'intercommunalité sur le volume
des rémunérations des élus ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Je dispose des chiffres pour 2003, je vous les
communiquerai. C'est dérisoire. Le régime indemnitaire des communautés d’agglomération a été
réglé par un décret pris bien apreés celui relatif au régime indemnitaire des maires, si bien qu'il n'a
pas été possible, politiquement, de le modifier en cours de mandature. Le régime indemnitaire
des présidents et vice-presidents de communautés d’agglomération est donc resté de 30 %
inférieur a celui des maires.

M. le Rapporteur : Mais le nombre des vice-présidents a augmenté.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Méme si I’impact est assez dérisoire dans le budget, certaines
communautés ont effectivement eu une politique consistant a attribuer a chaque commune un
vice-président, ce qui a pu entrainer ¢a et la une augmentation assez forte de I’effectif du bureau.
Je peux retrouver les chiffres si vous voulez.

M. le Rapporteur : Et la question de M. Jean-Jacques Descamps ?

M. Marc CENSI: Vous partez du postulat que tout investissement contribuant au
développement local atteint son objectif et se traduit par des recettes supplémentaires. C'est plus
ou moins vrai. Si I'on veut vraiment travailler a I’amélioration de l'attractivité d’un territoire, et
c’est un véritable sujet pour la plupart d’entre nous, sur quoi les choses se jouent-elles ? Sur des
équipements comme, par exemple, un centre nautique. Je cite cet exemple, car il n’y a pas de
centre nautique dans mon agglomération et une partie de la population tend a quitter
I’agglomération pour s’installer dans une ville située a 80 km de 13, qui dispose d’un centre
nautique. Il faut donc que ma communauté fasse des efforts particuliers afin de retenir sa propre
population... On est amené a avoir une approche globale de I’attractivité, qui passe par la
formation, par des équipements culturels et de loisirs, par tout ce qui donne une image attractive
a la localité, et qui n'est pas d'un bénéfice forcément immédiat. On peut emprunter, certes, mais
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les emprunts d'aujourd’hui sont les remboursements de I'année prochaine, et les dividendes ne
viennent que bien plus tard. Il y a un décalage dans le temps, et pas forcément de retour sur
investissement. Cela dit, justement dans I’agglomération que je préside, nous avons toujours
financé les investissements et l'augmentation des dépenses par I’augmentation des bases
physiques de taxe professionnelle. Nous avons la chance que notre agglomération se développe,
mais que fait-on lorsque l'on est dans un bassin houiller en perdition ? A I’inverse, il peut
évidemment y avoir des equipements dont I’opportunité est discutable.

Je crois que le souci de votre Commission de détecter si le systeme engendre des
dépenses supplémentaires en tant que systéme est louable, et nous le partageons, mais des lors
que vous débordez sur un jugement d'opportunité des politiques locales, et notamment sur le
choix des investissements, il y a une contradiction avec la lettre de la Constitution, qui consacre
le principe de libre administration des collectivités territoriales.

M. Charles de COURSON : Absolument !

Ma derniere question porte sur le volet recettes. Personne n’a réalisé d'analyse
longitudinale, année par année, depuis les communautés les plus anciennes jusqu’aux plus
récentes, pour Vérifier si, en faisant la somme des impdts percus par les communes et les
intercommunalités, il y a eu une rupture consécutive a la création de ces derniéres, et si les
transferts de compétences aux intercommunalités ont éte répercutés intégralement a la baisse sur
les taux pratiqués par les communes. Cela a été le cas chez moi, mais on me dit que c'est
exceptionnel. Nous avions la chance que le montant d’équilibre des taux de la communauté de
communes était tel que chaque commune pouvait baisser ses taux. Les charges transférées
étaient supérieures, commune par commune, au montant de la fiscalité transférée, au taux
d’équilibre. Chacun pouvait donc jouer le jeu et tout le monde I’a fait, sauf une commune qui a
mis un an pour baisser ses taux. Avez-vous fait des études sur ce sujet ?

M. Marc CENSI : Un transfert de compétences provoque un transfert de charges. Si I’on en
restait 1a, la commune pourrait avoir la possibilité de diminuer sa fiscalité.

M. le Rapporteur : Est-ce qu’elle le fait a I’année zéro ?

M. Marc CENSI : Non, mais elle a immédiatement une retenue sur I’attribution de
compensation de taxe professionnelle.

M. Charles de COURSON : On pourrait faire le calcul sur les communautés a fiscalité
additionnelle. Or, aucune étude ne semble avoir éte faite la-dessus.

M. le Président : Quand il y a transfert de compétences, on évalue la compétence et il y a une
compensation.

M. Charles de COURSON : Non.

M. Marc CENSI : Pour étre clairs, nous ne l'avons pas fait. Nous disposons d’une structure de
cing personnes...

M. le Rapporteur : Si jai bien compris M. Charles de Courson, I'année zéro, ou il n’y a pas
encore développement de services, apparait une fiscalité intercommunale — plus le bonus des
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dotations, mais laissons cela de c6té. Y a-t-il une baisse équivalente des taux communaux ? Et &
quelle fréquence observe-t-on, ou non, le phénomene ?

M. Marc CENSI : Méme l'année de la création, on peut créer des charges et des compétences
nouvelles. Il faut mesurer I’impact de I’intercommunalité toutes choses égales par ailleurs, et on
rencontre deja une difficulté d'interprétation. L'étude serait intéressante a faire, j’en suis
conscient, mais nous n'en avons pas les moyens. Peut-étre votre Commission peut-elle nous y
aider.

M. Michel PIRON : Ma question est trés simple. C’est celle de la fiscalité additionnelle. Sur dix
communes de ma communauté, une seule n’a pas joué le jeu lors de la création de
I’intercommunalité. Une part de I’investissement voirie des communes a été mise a la charge de
I’intercommunalité. Toutes choses étant égales par ailleurs, les communes devaient baisser
d’autant leur budget voirie. Or un maire a trouvé trés pratique de profiter du transfert pour
donner un peu d’aise a son budget sans se faire réprimander par les contribuables a qui il
annoncait le maintien des taux, en rejetant I'impopularité de la hausse sur le président de la
communauté. Mais les neuf autres ont joué le jeu et répercuté le transfert de charges sur leurs
taux de fiscalité. La seule étude qui ne poserait pas de probléme méthodologique consisterait a
regarder de prés ce qui se passe la premiére annee en fiscalité additionnelle entre communes et
intercommunalités, mais en supposant que toutes les choses soient égales par ailleurs.

M. Nicolas PORTIER : L’ADCF n’a pas fait d'étude de ce type, mais la Chambre de commerce
et d'industrie de Paris en a fait une en 1996-1997, avant la généralisation de la TPU. Cette étude
montre, sur la base d’un certain nombre d’échantillons, des comportements différents entre les
intercommunalités a fiscalité additionnelle, ou I’on ne constatait pas d'économies d'échelle, et
celles a TPU, ou I’on observait des économies d’échelle, ainsi qu’une moindre inflation fiscale.
Mais il faudrait comparer les comportements fiscaux des groupements avec la dynamique des
comportements fiscaux des communes isolées, dont les taux ne sont pas forcément restés stables.

Mme Claude DARCIAUX : Avez-vous constaté, dans les groupements a taxe professionnelle
unique, des cas de communes, notamment celles qui avaient une importante taxe professionnelle
qui, Pattribution de compensation n’évoluant plus, ont du mal a équilibrer leur budget sans
augmenter la fiscalité des ménages ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : Tous les cas de figure existent, dans un sens comme dans
l'autre, au profit des communes ou de [lintercommunalitt. Dans ma communauté
d’agglomeération, exemple parmi d’autres, I’évolution des bases de taxe professionnelle est de
0,39 %, contre 1,9% a 2% dans la commune-centre et les autres communes. Cette année,
I’évolution physique des bases des imp6ts ménages a été plus forte que celle des bases de la taxe
professionnelle, mais c'est la DSC qui doit permettre de parvenir a un équilibre. Je rappelle que
la DSC a un réle important a jouer : elle est variable et résulte d’un pacte financier entre les
communes et I’agglomération, c’est-a-dire un accord pour gérer ce genre de problemes.

Mme Claude DARCIAUX : Vous seriez donc assez favorable a ce que la DSC assure
finalement I'équilibre entre communes et groupements ?

M. Marc CENSI : Elle a cependant un impact sur le coefficient d'intégration fiscale, ce qui me
parait une anomalie. On ne peut pas rester dans cette situation.
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M. le Rapporteur: On a largement pose la question de I'impact fiscal des compétences
nouvelles depuis la décentralisation. Elles sont, dans le nouveau train de mesures législatives,
assez limitées pour les communautés d'agglomération, mais comment appréhendez-vous cet
impact ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : La seule compétence nouvelle qui peut étre déléguée aux
groupements sont les aides a la pierre. La communauté d’agglomération d’Orléans a pris cette
compétence. Pour I’heure, la seule conséquence financiere en est la création d'un poste destiné a
piloter le travail de la DDE, auquel il convient d’ajouter I’avance fiscale, mais la somme est trées
marginale. Si cette délégation se transformait en transfert de compétences, les risques financiers
seraient plus importants. En revanche nous observons un effet de cascade des transferts de
compétences vers les départements. Exemple : le transfert des routes nationales. De nombreux
départements ont tendance a déléguer aux groupements la gestion des routes qui sont sur leur
territoire. Le transfert des routes nationales aux départements va donc donner lieu a un débat
entre les communautés agglomérations et les départements, qui souhaitent répercuter des charges
liées au transfert de ces routes nationales et rationaliser en outre la gestion des routes au niveau
d'un territoire aggloméré, considérant de ce fait qu’il y a aussi transfert d’anciennes routes
départementales.

M. le Rapporteur : Avec transfert de ressources ?
M. Charles-Eric LEMAIGNEN : La est toute la question...

M. le Président : Constatez-vous-vous qu'il y a des différences dans l'augmentation de la
fiscalité des communautés a TPU et a fiscalité additionnelle ? Je lis sur un de vos tableaux que la
pression diminuerait pour les premiéres et augmenterait de 0,69 % pour les secondes...

Avez-vous pu comparer la hausse de la fiscalité globale dans une commune en
intercommunalité et dans une commune isolée ?

Par ailleurs, vous avez déploré des pertes de bases de taxe professionnelle de
France Telécom. Nous avons posé la question hier a la Direction générale des impéts. Si vous
avez des éléments a nous fournir, cela nous aidera, car j’observe un peu partout en France une
diminution des bases de France Télécom.

Enfin, pouvez-vous évaluer le transfert de charges lié aux dispositions relatives
aux transports de la loi sur le handicap ?

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : S’agissant des variations de pression fiscale, il faut toujours
bien vérifier si I’on est a périmétre constant ou modifié. Les chiffres fiables, sur le graphique,
sont ceux en grisé, car ils sont a périmétre constant.

Aux termes de la loi sur le handicap, tous les transports publics devront étre
accessibles aux handicapés d'ici dix ans. Dans mon agglomération, nous avons mené une
réflexion sur I’accessibilité des lignes fortes du réseau. Pour les trams, c'est fait. Pour le bus, cela
représentera, rien que pour I’accessibilité des stations, un million d’euros pour chacune des cing
lignes fortes, a quoi il faut ajouter les adaptations nécessaires pour équiper les matériels de
palettes, ainsi que la modification du service de transport des personnes a mobilité réduite
(TPMR), dont le codt par personne transportée est extrémement élevé. Je ne suis pas certain que
beaucoup d'agglomérations seront en mesure, dans dix ans, de respecter la loi...
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M. Nicolas PORTIER : S'agissant de France Télécom, nous avons pu voir, dans I’enquéte sur
les intentions fiscales des groupements urbains (communautés urbaines et communautés
d’agglomération), que certains anticipaient des pertes importantes.

M. le Président : Comment I’expliquez-vous ?

M. Nicolas PORTIER : Par les stratégies d'optimisation fiscale des entreprises. On I’a
notamment constaté a la communauté urbaine de Bordeaux. Nous pourrons vous donner des
indications plus précises.

Quant au logement, méme s'il n'y a pas de transfert de compétences, c'est un
champ de politiques publiques tres important, ou I'on attend beaucoup des communautés. Les
premieres délégations ont eu lieu. Douze communautés sont concernées.

M. le Rapporteur : Y a-t-il des financements en conséquence ?

M. Nicolas PORTIER : Les concours du délégataire sont supérieurs dans la quasi-totalité des
cas, a I’exception d’Orléans, aux concours de I'Etat. La délégation aurait pu se faire sur
I’enveloppe unique de I’Etat, la loi de cohésion sociale ayant fixé un objectif quantitatif
ambitieux : 500 000 logements. Quand on territorialise cet objectif territoire par territoire,
comme I’ont fait les préfets, cela nécessite une révision des plans locaux de I’habitat. Sachant
d’autre part que les colts de production sont trés évolutifs compte tenu de la surchauffe
immobiliere et fonciere, méme les colts estimatifs nécessitent des concours financiers tres
importants du délégataire, atteignant parfois 240 % ou 270 % des concours de I’Etat, comme a
Rennes. Mais ces codts résultent de choix locaux, puisque la communauté responsable peut
choisir de prendre ou de ne pas prendre la compétence.

M. Charles-Eric LEMAIGNEN : C'est pour cela qu'une seule communauté, Nancy, a pris la
compétence logement étudiant, car les autres se méfient du volume des besoins non encore
satisfaits, et du trés important transfert de charges qui risquerait de s’ensuivre.

M. le Président : Il nous reste & vous remercier de tous ces éléments et a vous rappeler de nous
envoyer ce dont nous sommes convenus.



— 189 —

Audition de MM. Jean-Marie BERTRAND,
directeur général de Réseau ferré de France (RFF),
et Jean-Louis ROHOU,
secrétaire général de RFF

(Extrait du procés-verbal de la séance du 6 avril 2005)

(Des documents fournis par M. BERTRAND a I’appui de son intervention sont reproduits en
page 255 du tome 111 du présent rapport)

Présidence de M. Augustin BONREPAUX, Président
MM. Jean-Marie Bertrand et Jean-Louis Rohou sont introduits.

M. le Président : Nous accueillons MM. Jean-Marie Bertrand, directeur général de Réseau ferré
de France (RFF), et Jean-Louis Rohou, secrétaire général de RFF. Messieurs, je vous souhaite la
bienvenue et vous remercie d’avoir répondu a notre invitation.

Un des objectifs de la commission d’enquéte est d’examiner les conséquences
financieres des transferts de compétences pour les collectivités territoriales. Les régions se sont
ainsi vu confier, en 2002, la responsabilité des services régionaux de voyageurs.

RFF a deux types de relations avec les régions. D’abord, il leur fait payer des
redevances d’utilisation du réseau ferré pour les TER dont le service est assuré. L’évolution du
codt des redevances a donc eu des conséquences financieres pour les regions, semble-t-il surtout
cette année. Vous nous direz si vous les avez chiffrees. Ensuite, RFF aide les collectivites
territoriales & monter leurs projets de modernisation du réseau ferroviaire dans le cadre des
contrats de plan. De ce point de vue, vous pourrez aussi nous dire quel est I’état des
investissements a réaliser, le degré d’avancement des projets en cours en 2003-2004 puisque
nous n’avons pas les chiffres pour 2004, et ce que vous espérez voir réaliser en 2005.

M. le Président rappelle a MM. Jean-Marie Bertrand et Jean-Louis Rohou que les dispositions
législatives relatives aux commissions d'enquéte leur ont été communiquées. A l'invitation du
Président, ceux-ci prétent serment.

M. Jean-Marie BERTRAND : Comme vous I’indiquiez, nos relations avec les collectivités
territoriales concernent principalement les redevances pour services TER, d’une part, et les
investissements, d’autre part. Il m'a paru utile, pour vous éclairer, de développer en introduction
trois points : I'équation économique d'ensemble de RFF, notamment pour situer I'évolution des
péages ; l'organisation et I'évolution du systéeme de péages ; enfin, les investissements, qu'il
s'agisse des contrats de plan Etat région ou des lignes a grande vitesse (LGV), au financement
desquelles les collectivités territoriales contribuent désormais depuis la LGV-Est.

S'agissant de I'équation économique de RFF, voici quelques chiffres, que vous
connaissez car beaucoup dépendent des contributions que nous recevons du budget de I’Etat. Du
coté des péages, nous avons percu, en 2004, 2,1 milliards d'euros, auxquels s’ajoutent environ
300 millions de recettes diverses, souvent liées aux péages, notamment la redevance pour
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consommation d'électricité. Dans notre compte d'exploitation, I'ensemble des recettes
commerciales s'éleve donc a 2,4 milliards d'euros environ. Du c6té des dépenses, les choses sont
assez simples : nous versons 2,6 milliards d'euros a la SNCF pour qu'elle assure pour notre
compte l'exploitation et l'entretien du réseau. Nous avons également 200 millions d’euros
d’autres charges, comprenant notamment le fonctionnement de la maison RFF. Le résultat
d'exploitation, avant amortissement et subvention de fonctionnement, fait donc apparaitre un
déficit structurel de quelque 400 millions d'euros. Nous recevons de I'Etat une subvention
d'exploitation, la contribution aux charges d'infrastructures (CCI), qui s’est élevée a 1,1 milliard
d'euros en 2004. L'excédent brut d'exploitation est ainsi de I’ordre de 700 millions d'euros, avant
un amortissement d'environ un milliard d’euros.

Les péages ont fait I'objet d'une importante réforme, décidée en 2003, et
appliquée depuis 2004 sous la forme d’une augmentation qui a comporté deux volets. Premier
volet : un quasi-doublement des péages TER, qui avait pour pendant une dotation compensatrice
de I'Etat de 214 millions d'euros. Cette augmentation des péages a été appliquée immédiatement
en 2004. Second volet, étalé sur cing ans entre 2004 et 2008 : une augmentation de 300 millions
d'euros, a raison de 60 millions par an, qui porte pour moitié sur le fret, et pour l'autre moitié sur
les circulations voyageurs, grandes lignes, et lignes a grande vitesse en particulier. Vous trouvez
donc en 2004 I’effet de deux mesures : une mesure de doublement des péages TER, évaluée a
214 millions d’euros, et une augmentation du baréme de 60 millions, dont 30 millions d’euros
pour le fret et 30 millions d’euros pour les voyageurs.

M. le Président : Par qui sont payés ces 60 millions d'euros ?
M. Jean-Marie BERTRAND : Par I'opérateur ferroviaire, c'est-a-dire la SNCF.
M. le Président : Et par les régions ? Les TER, ce sont les régions...

M. Jean-Marie BERTRAND : Au deuxiéme degré, ce sont les régions, mais RFF ne connait
que le transporteur ferroviaire, a savoir la SNCF, qu'il s'agisse du fret, des grandes lignes ou des
TER. Ensuite, il y a une répercussion sur les régions, a travers les conventions qui lient ces
derniéres a la SNCF. Nous n'avons pas de rapport direct avec les collectivités territoriales pour
ce qui concerne les redevances.

Les mesures d'augmentation des péages décidées par le Gouvernement en 2003
ont été accompagnées d’une autre mesure, symetrique, qui a consisté a diminuer la subvention de
fonctionnement que I'Etat verse & RFF — la contribution aux charges d’infrastructure (CCI) —, &
due concurrence de l'augmentation estimée des péages en 2004. Le montant de cette CCI que je
vous ai indiqué pour 2004, soit 1,1 milliard d'euros, traduit donc une diminution de 274 millions
d'euros par rapport a 2003.

I'y a donc une neutralité apparente, pour les comptes de RFF : ce que nous avons
gagne sur un produit, nous I’avons perdu sur I’autre. Cette analyse correspond, pour une part, a
la réalité, mais la mesure, en fait, n’est pas neutre. Elle traduit, fondamentalement, une
amélioration de la rationalité économique, dans la mesure ou les péages sont la rémunération
d’un service. Nous vendons des sillons, c'est-a-dire le droit de circuler sur une ligne entre deux
points & une heure donnée, et ce service comporte un co(t. Or, notre exploitation est
structurellement déficitaire, notamment pour les lignes TER. Grace a l'augmentation des péages,
I'écart a été réduit entre les codts et les produits, méme si nous sommes loin de I'équilibre. Par
ailleurs, cette mesure a un effet sur les investissements, via la capacité de financement de RFF.
En effet, selon I’article 4 de notre décret statutaire, nous avons I’obligation de dimensionner
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notre participation aux investissements que nous réalisons, c'est-a-dire notre apport en fonds
propres, en fonction des cash-flows futurs que I’investissement dégagera. Dés lors que, par
l'augmentation des péages, il y aura augmentation des produits, la capacité de RFF a participer
aux investissements va augmenter.

Les investissements ferroviaires sont des investissements lourds, a faible
rentabilité, qui s'amortissent sur le long terme. La participation de RFF, d’une fagon générale, est
donc faible. L'augmentation des péages permet un certain rééquilibrage entre la contribution des
usagers et, in fine, celle du contribuable, en tout cas un certain étalement dans le temps de cette
contribution.

Le résultat, pour RFF, est I'amélioration de son compte d'exploitation, notamment
pour les TER, avec malgré tout la persistance d'un déficit. Pour les circulations TER, les péages
couvrent les codts d’entretien et d'exploitation, hors amortissement, a hauteur de 50 % ou 55 %
selon nos calculs. Ces circulations TER s'effectuent sur deux grandes sous-catégories de lignes :
les lignes les plus « circulées », classées du niveau 1 au niveau 6 selon les normes de I'UIC, et
les lignes a vocation régionale, relativement peu « circulées », classées du niveau 7 au niveau 9
(« 9 avec voyageurs » car il existe un niveau « 9 sans voyageurs »). Grosso modo, les niveaux 1
a 6 représentent les trois quarts des circulations TER, les niveaux 7 a 9 le quart restant. Compte
tenu du systeme de tarification, qui fait payer plus cher l'usage des lignes a forte circulation, les
produits couvrent environ 85 % des charges d’entretien et d’exploitation pour les dessertes TER
effectuées sur des voies de niveaux 1 a 6 et seulement 20 & 25 % pour celles effectuées ou des
voies de niveaux 7 a 9.

Quelques mots sur le systeme de tarification. Les redevances TER ont représenté
en 2004 quelque 430 millions d'euros, sur un montant total de 2,13 milliards d’euros, soit
environ 20 % des péages. En termes de volume de circulation, mesuré en trains-kilomeétres, les
TER représentent 27 % des circulations totales, c'est-a-dire que leur poids est moindre en
recettes qu'en volume. Les lignes les plus « circulées », 1 a 6, représentent 83 % des recettes, les
moins « circulées » 17 %. Sur ces lignes 7 & 9, nous avons entre 300 et 400 millions de charges
d'entretien et d'exploitation, dont le taux de couverture moyen ressort a 23 %.

Le péage lui-méme comporte différents €léments. Il existe une carte tarifaire,
avec 1.155 segments. Le baréme répartit ces segments en huit catégories, trois spécifiques aux
lignes a grande vitesse et cing pour les autres lignes, avec une modulation de A a E. A
correspond au secteur périurbain trés frequenté, B au secteur périurbain avec moins de trafic, C
aux liaisons inter-cités et E aux petites lignes a faible circulation. Le péage recouvre quatre
éléments de tarification : le droit d'accés au réseau ; le droit de réservation d'un sillon tel jour &
telle vitesse ; le droit de réservation des arréts en gare ; le droit de circulation, c’est-a-dire la
prise en compte de I’effectivité de la circulation. Certains de ses éléments sont modulés selon la
tranche horaire : heures creuses, heures normales, heures pleines, avec une majoration éventuelle
pour une circulation a 220 kilometres/heure au lieu de 160 ou 200 pour les trains de voyageurs,
ou a 70 kilometres/heure pour les trains de fret quand la qualité du sillon le permet. Le droit de
réservation représente 61 % des 2,13 milliards de redevances, le droit de réservation des arréts en
gare (DRAG) 18 %, le droit de circulation 17 % et le droit d'acces au réseau 4 %, soit 85 ou 86
millions, ce dernier n’étant pas différencié jusqu’a présent selon les types de circulation : c’est
une sorte de forfait global pour la SNCF.

Le trafic TGV représente 41 % des recettes de péage, le trafic Tle-de-France
25 %, les TER 21 %, les trains rapides nationaux (TRN) — c’est-a-dire les trains Corail — 7 %, le
fret 5 % — il pése peu dans nos ressources. Enfin, sur les 430 millions d’euros de péages TER, le
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droit de réservation des arréts en gare est le principal élément : il pése 42 %, le droit de
réservation des sillons 29 %, le droit de circulation 29 % également. Le poids des droits de
réservation des arréts en gare est lié a l'augmentation des recettes de péages des TER en 2004 ;
en effet, c’est surtout via le DRAG que I’augmentation des péages a été introduite.

M. le Président : Comment avez-vous modulé ?

M. Jean-Marie BERTRAND : En faisant le choix d'introduire le DRAG pour les TER. La
logique est de tarifer I’occupation de capacité. Sur les lignes tres circulées, un train qui s’arréte
est d'autant plus consommateur de capacité, un train qui ne s’arréte pas passe rapidement et
consomme moins de capacité.

Quelques éléments sur les investissements. RFF a investi, en 2004, 2,4 milliards
d’euros, dont 1,5 milliard d’euros pour le développement du réseau, a raison d'un milliard
d’euros pour les lignes a grande vitesse, la LGV-Est principalement, et 434 millions d’euros pour
le réseau classique, avant tout dans le cadre des contrats de plan Etat-régions.

M. le Président : Ce n'est pas RFF qui paye ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Nous réalisons les investissements ; ils sont comptabilisés dans
nos comptes. Nous recevons les contributions financieres des différents partenaires. S'y ajoute la
part financée par RFF sur ses fonds propres.

M. le Rapporteur : Dans le cadre de l'article 4 ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Oui. Le financement comprend la part de RFF, celle de I’Etat et
la contribution des collectivités territoriales, et parfois des subventions de I'Europe. Les comptes
de RFF retracent l'activite d'investissement du maitre d'ouvrage que nous sommes.

En plus du milliard et demi consacré au développement du réseau, les
investissements comprennent également, a hauteur de 900 millions d’euros, le renouvellement
(770 millions d’euros) et la mise aux normes ainsi que les aménagements de sécurité (130
millions d’euros). Dans notre jargon, ces investissements sont intitulés « hors article 4 », a la
différence des investissements «article 4 », il n'est pas possible d'identifier pour eux une
rentabilité spécifique. Ces 900 millions d’euros sont financés par la subvention de régénération
qui nous est versée sur le budget général de I'Etat depuis la réforme de 2004, qui a créé cette
subvention ainsi que la subvention de désendettement.

M. le Président : Quel est le montant de cette subvention ?

M. Jean-Marie BERTRAND : De 900 millions d’euros en autorisations de programme et 675
millions d’euros en crédits de paiement en 2004.
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M. le Président : Et en 2005 ?

M. Jean-Marie BERTRAND : De 900 millions d’euros en autorisations de programme et de
900 millions d’euros en crédits de paiement en 2005.

La courbe des investissements depuis 1997, c’est-a-dire depuis la création de
RFF, fait apparaitre une diminution jusqu'en 2002, liée a I'achévement et & la mise en service de
la LGV-Méditerranée, et se trouve de nouveau en croissance depuis 2002, du fait du lancement
de la réalisation de la LGV-Est.

M. le Président : Pourquoi seulement 770 millions d’euros pour le renouvellement de
I'infrastructure ferroviaire s'il y a 900 millions d’euros de subvention ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Ces 900 millions couvrent I’investissement de renouvellement
plus les investissements de mise aux normes.

M. le Président : Cela nous inquiéte un peu, car vous nous disiez I'an dernier que 850 millions
d’euros avaient été investis pour le renouvellement.

M. Jean-Marie BERTRAND : Non, en 2003, 728 millions d’euros ont été consacrés au
renouvellement, et nous avons légérement augmenté en 2004.

M. le Président : Vous aviez dit qu'il faudrait un milliard ou 1,1 milliard d'euros si I'on voulait
étre capable de supporter la vitesse des trains. Quelle est la part, en kilométres, du réseau qui ne
peut pas supporter une vitesse normale ?

M. le Rapporteur : Les deux tiers !

M. Jean-Marie BERTRAND : Un audit de I'état du réseau est en cours. Il est effectué par des
experts suisses, qui ont notamment pour mission de répondre de facon objective a cette question,
et aussi de dire si RFF et la SNCF sont performants dans I’entretien du réseau.

S'agissant de la contribution des collectivités territoriales, il y a eu une innovation
pour la réalisation de la LGV-Est : pour la premiere fois, elles ont été appelées a participer au
financement d'une ligne a grande vitesse. La convention de financement prévoit que les 19
collectivités concernées, régions, departements, agglomérations, fourniront 23,56 % des 3,5
milliards d’euros a investir.

M. Jean-Pierre SOISSON : Et pour la ligne Rhin-Rhone ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Les collectivités territoriales sont sollicitées. La négociation est
en cours.

M. le Président : Cela veut-il dire que ceux qui attendent encore le TGV doivent s'attendre a le
financer pour plus de 24 % ?
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M. Jean-Marie BERTRAND : Les plans de financement sont négociés en fonction de chaque
investissement ainsi que de sa rentabilité attendue : celle de Rhin-Rhdne sera moindre que celle
du TGV-Est, la contribution de RFF sera donc moindre, de I’ordre de 300 millions d’euros.

M. Charles de COURSON : Combien donneront I'Etat francais et le Luxembourg ?

M. Jean-Marie BERTRAND : L'Etat versera 1,379 milliard d’euros, soit 40 % environ du total,
et le Grand-duché de Luxembourg 133 millions d’euros.

M. le Rapporteur : Et I'Europe ?

M. Jean-Marie BERTRAND : 362 millions d’euros sont prévus, soit 10 % du total, mais en
realite ces 10 % ne seront pas atteints. Il faudra donc réviser le plan de financement, étant
entendu que I'Etat se substituera a I'Europe.

M. Charles de COURSON : L'Europe plus la France plus le Luxembourg plus les collectivités
territoriales, cela représente donc prés de 80 % ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Oui, a peu prées. RFF prend en charge 24 %.

Les contrats de plan Etat-régions actuels sont la premiére génération de contrats
de plan avec un volet ferroviaire aussi important. Son montant a été multiplié par neuf par
rapport a la generation précédente. Tirés du point que nous venons de faire des conventions
signées ou en voie de signature, les chiffres ci-aprés proviennent de la comptabilité de RFF. Les
engagements signes dans des conventions de financement, pour la génération des contrats de
plan en cours 2001-2006, s'élevent & 1,6 milliard d’euros, dont 821 millions d’euros a la charge
des collectivités territoriales, soit 51 % du total, et le reste se répartit entre I'Etat et RFF. Ce sont
des engagements de la génération 2001-2006, mais la réalisation des travaux pourra déborder au-
dela de 2006. Les conventions en cours de signature, qui sont dans la « moulinette » de RFF et
qui concernent les projets préts a étre réalisés, représentent 1,45 milliard d’euros, dont 740
millions d’euros seront fournis par les collectivités territoriales, soit la méme proportion de
51 %. 1l faut encore ajouter 140 millions d’euros d'opérations trongonnées dans le temps, compte
tenu des contraintes de disponibilité des autorisations de programme du budget de I'Etat, mais
dont on peut penser qu’elles seront finalement réalisées. Au total, les investissements
programmeés s'élévent donc a 3,2 milliards d'euros courants.

M. le Rapporteur : Nous souhaitons disposer du texte de la convention de financement de la
LGV Est. Vous avez compris qu’un des objets de notre Commission d'enquéte est de rechercher
le lien éventuel entre l'augmentation de la fiscalité locale et les opérations ferroviaires, qu’il
s’agisse d’opérations de services ou d’investissements.

S'agissant des services, des TER donc, sachant que nous laissons de coté la
problématique spécifique a ITle-de-France, qui n'est pourtant pas négligeable, je ne sais pas si
vous serez a méme de répondre, car c'est la SNCF qui facture ses services aux régions, mais vous
n’y étes sans doute pas pour autant indifférent. Quel est le lien entre I'augmentation des péages
décidée globalement par I'Etat et I'évolution de la fiscalité régionale? Il y a un double
phénomeéne : d'une part, I'augmentation des péages a service constant, et celui de I'évolution de
I'amplitude ou de la nature du service. Celle-ci peut-elle justifier I'augmentation du besoin de
financement public par I'imp6t ? Et qu’en est-il de l'augmentation des péages, en d’autres termes
l'augmentation de la dotation de I'Etat couvre-t-elle celle des péages ?
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En second lieu, l'augmentation des péages est décidée par I'Etat. Je n’ai pas bien
compris, parmi les quatre catégories de péages, qui, de vous ou de I’Etat, choisit de répartir
I’effort sur tel ou tel type de péage. Et ce choix est-il de nature a compliquer le raisonnement sur
le service tel qu’il existe, le service constant ? Le choix de porter I'effort sur I'arrét en gare a-t-il
pour résultat que le codt du surplus de service demandé par les régions sera en réalité de plus en
plus lourd parce que vous mettez I’accent sur tel élément du péage plutdt que sur tel autre ?

Troisiemement, quand vous évoquez la multiplication par neuf des
investissements ferroviaires dans le cadre des contrats de plan Etat-régions, et réserve faite de la
liberté du politique de décider ce qu’il veut, s'agit-il d’une multiplication raisonnable ou
déraisonnable ? Pour mettre les pieds dans le plat, on peut constater des retards dans I'exécution
des contrats de plan, mais quand on fixe un tel objectif, les retards ou I'impossibilité d’exécution
ne sont-ils pas écrits d'avance ?

M. Jean-Marie BERTRAND : L'augmentation des péages TER effectivement percus a été de
286 millions d'euros en 2004. Elle résulte de deux effets: un effet prix et un effet volume.
L'augmentation des circulations TER a été de 6,64 %, mesurée en trains-kilométres. 1l s’agit du
type de circulations qui a le plus augmenté en 2004.

M. Jean-Louis ROHOU : Les circulations TER sont passées de 148 millions de trains-
kilomeétres a 157,77 millions.

M. Jean-Marie BERTRAND : Il y a dans cet effet volume, d'une part, I'augmentation du réseau
de dessertes et, d'autre part, I'augmentation du nombre de trains circulant sur les dessertes
existantes. Une analyse plus fine serait nécessaire pour préciser ce partage.

M. Jean-Louis ROHOU : Le nombre de trains augmente surtout sur les lignes les plus
circulées, 1a ou les tarifs sont les plus élevés.

M. Jean-Marie BERTRAND : La circulation des TGV n'a progressé, quant a elle, que de 2,9 %
en 2004, celle des trains d'lle-de-France de 2,8 %, tandis que celle des trains rapides nationaux a
reculé de 1 % et le trafic de fret de 0,3 %. Ce sont des chiffres en volume.

M. le Rapporteur : Est-ce que les collectivités territoriales ont été perdantes a service constant ?
Quelle dotation auraient-elles da recevoir ?

M. Jean-Louis ROHOU : Les éléments a partir desquels I'Etat verse les compensations aux
régions, du fait de I’augmentation des redevances, sont fournis par RFF s’agissant du montant
des péages et des volumes de train-kilometres. Ce sont ceux qui découlent des facturations de
RFF a la SNCF.

M. Jean-Marie BERTRAND : Mais nous n'intervenons pas dans le calcul des compensations.

M. le Rapporteur : Pourrez-vous transmettre & notre Commission d’enquéte le document que
vous avez transmis a I'Etat sur ce point ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Oui. C’est I’état des circulations.
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M. le Rapporteur : Si je comprends bien, car je veux étre certain que nous parlons bien de la
méme chose, vous arrivez a une addition qui vous permet de dire qu'il y a un surco(t & service
constant, et que I'effet de la décision unilatérale de I'Etat d'augmenter les péages TER peut étre
évalué a tant ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Ce que nous pouvons vous donner, c’est I’information que nous
avons donnée a I’Etat pour qu’il calcule ex ante les 214 millions d’euros de compensation. Nous
avons fourni la base de calcul des péages, qui sert ensuite a I’Etat pour calculer la compensation.

M. le Rapporteur : Ce n’est donc pas son montant que vous fournissez a I'Etat ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Ce n’est pas que je ne veuille pas vous répondre, mais nous ne
maitrisons pas cet aspect des choses. Nous fournissons deux choses a I’Etat : le baréme qui lui
sert, a volume de circulation constant, a faire son calcul ex ante, puis la facturation que nous
avons faite ex post a la SNCF, au titre des circulations concernées.

M. le Rapporteur : Donc, vous pouvez nous fournir des sommes.

M. Jean-Marie BERTRAND : Oui, ex post, ce que nous avons facturé a la SNCF pour les
circulations.

M. le Rapporteur : Donc, cela intégre I'effet de dessertes nouvelles. C'est le premier élément
qui nous intéresse donc.

M. Jean-Marie BERTRAND : Nous ne sommes pas a méme de vous dire comment I’effet des
dessertes nouvelles est, ou a été, pris en compte dans le calcul de la dotation compensatrice
versée par I’Etat. 1l faudrait demander au directeur des Transports terrestres du ministére de
I’Equipement.

M. le Rapporteur : 1l est important que vous nous donniez ces deux éléments. De toute fagon,
nous recevrons le directeur des Transports terrestres.

M. le Président : Vous dites que, quand I'Etat augmente les péages, il y a une diminution de la
subvention de I'Etat.

M. Jean-Marie BERTRAND : Absolument.

M. le Président : Aprés, il y a compensations aux collectivités territoriales. Vous donnez a I'Etat
les éléments pour faire le calcul.
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M. Jean-Marie BERTRAND : Ce que nous avons compris, c’est que I’Etat compense aux
régions sur la base des dessertes existantes en décembre 2003. C’est ma compréhension des
choses, mais je n’ai pas de document qui le confirme et nous ne connaissons pas les conventions
signées entre I’Etat et les régions.

M. le Rapporteur : C’est ce que vous appelez le calcul ex ante.
M. Jean-Marie BERTRAND : Oui.
M. le Rapporteur : Y a-t-il une distorsion du fait de la structure interne des péages ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Non, il n’y a pas d’effet de distorsion, en ce sens que notre
systeme de tarification n'a pas été modifié fondamentalement dans son principe. Nous avons
essayé de mieux prendre en compte I'objectif fixé, c'est-a-dire un doublement des péages TER,
dans la logique de la tarification pratiquée par RFF. Le conseil d'administration en a délibéré, a
fait des propositions a I’Etat, qui a pris un arrété fixant le bareme. Le choix fait I’a été sur
proposition de RFF, qui s'est attaché a conserver la logique de son systeme de tarification.

M. le Rapporteur : Et le coefficient 9 ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Les programmes des contrats de plan Etat-régions étaient
ambitieux, tels que définis au départ, c'est-a-dire assez largement en dehors de RFF. Ils ont été
établis a partir d'évaluations assez grossiéres parce que les projets initiés n'avaient pas toujours
été étudiés de facon approfondie, ce qui a pose certaines difficultés par la suite, certains s'étaient
révélés plus onéreux que prévu. Ces projets correspondaient généralement a des besoins averés.
Mais I’analyse que nous avons faite de certains projets a montré ensuite, soit qu'il fallait les
modifier, soit que le codt était différent de celui qui avait été estimé, soit qu'ils ne revétaient pas
de caractére prioritaire en termes d’analyse des capacités.

M. le Rapporteur : Qui a apprécié cela ?

M. Jean-Marie BERTRAND : RFF s'est attaché a faire partager cette appréciation a ses
partenaires, de sorte qu’un nombre non négligeable de projets ont été abandonnés. Aujourd'hui,
les projets que nous conduisons sont des projets arrivés a maturité, dont la phase d’étude est
achevée, et correspondant aux besoins du réseau, tel que nous les ressentons. J'insiste néanmoins
sur le fait qu'ils ont été congus et analyses, par région, chaque projet étant pris individuellement.
Depuis, RFF est monté en puissance, a une vision de I’évolution du réseau et conduit un dialogue
avec I’Etat et les collectivités territoriales sur la fagon de le faire évoluer. Nous constatons
aujourd'hui que le systeme de décentralisation, tel qu'il fonctionne, fait qu’il n'y a pas de lien
direct entre la décision prise par les autorités organisatrices régionales d’étendre ou de
restreindre le nombre et le volume des dessertes TER, d’une part, et les investissements en
infrastructures, d’autre part. Certains investissements des contrats de plan sont liés a la vision
qu’ont RFF, les régions et I’Etat de I'évolution des dessertes, mais, dans un certains nombre de
cas, nous avons rencontré la difficulté que vous évoquiez, M. le Président, & entretenir et a
renouveler les infrastructures sur lesquels les régions prennent des décisions de développement
des dessertes.

M. le Président : La modernisation de ces lignes n'est-elle pas prévue aux contrats de plan Etat-
régions ?
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M. Jean-Marie BERTRAND : Pas toujours, ni toujours a la mesure nécessaire....
M. le Président : Pourquoi ?

M. Jean-Marie BERTRAND : En général, ces projets sont en cours. Un certain nombre ont eu
des difficultés a se concrétiser, parce que le financement n'était pas facile a trouver, mais pas
seulement pour cela.

M. Charles de COURSON : Si l'on fait la synthese, grosso modo, les investissements qui sont
le choix des régions représentent 250 & 300 millions d’euros par an, soit 8 & 10 % de la fiscalité
régionale, plus le surcodt de la demande supplémentaire, que I'on peut estimer a environ 6 % de
péages en plus en 2004, soit 24 millions d’euros, le reste étant compensé a offre constante. Cela
fait encore 24 millions d’euros, c'est-a-dire 0,8 point d’impdt, au titre des mesures nouvelles
décidées par les régions, en moyenne bien sir, car les choses varient beaucoup d'une région a
I'autre. Est-ce que I'on peut dire ¢a, M. le directeur général ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Je ne me prononcerai pas sur les consequences fiscales.

M. Charles de COURSON : C'est une décision qui n'est pas imposée par I'Etat, mais qui est un
choix politique des conseils régionaux.

M. Jean-Louis ROHOU : Vous voulez dire que I'effort supplémentaire des régions est hors de
proportion avec I’accroissement des dépenses de fonctionnement ?

M. Charles de COURSON : En fonctionnement, I’effet de l'augmentation des péages est
neutralisé a offre constante.

M. le Président : Qui a décidé cette augmentation ?

M. Jean-Marie BERTRAND : L'Etat, sur proposition du conseil d'administration. Celui-ci ne
décide pas mais propose.

M. Charles de COURSON : Est-ce vraiment vous qui proposez, ou est-ce que I’Etat vous
I’impose ?

M. Jean-Marie BERTRAND : RFF a souhaité et continue a souhaiter que le niveau de
tarification soit relevé. L'objectif est de parvenir au moins au « petit équilibre » en 2008, ce qui
signifie que les recettes commerciales tirées des péages équilibreront le montant annuel versé a
la SNCF au titre de la convention de gestion, c’est-a-dire ce que nous payons pour exploiter et
entretenir le réseau, hors amortissement et subvention.

M. Charles de COURSON : Hormis ce qui est compensé, ce qui reste ne serait que la
conséquence d’un choix politique ?

M. le Président : Mais je n'ai pas entendu que ce doublement ait été compensé.

M. Jean-Marie BERTRAND : RFF n’a pas la capacité de répondre a cette question.
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M. Charles de COURSON : Il reste donc 24 a 25 millions d’euros liés a I'augmentation de
I'offre, plus I'investissement. C’est un choix politique.

M. Jean-Louis ROHOU : Les investissements inscrits aux contrats de plan sont destinés a
accroitre le volume des services et des dessertes, mais la compensation risque de demeurer
calculée sur la base de l'offre qui existait en décembre 2003. Au fur a mesure que les
investissements de capacité seront mis en service, I’augmentation du volume de trains-kilométres
assurés pour le compte des régions sera facturée au nouveau bareme prévu.

M. Charles de COURSON : A cela s'ajoute ce que paient les régions a la SNCF, qui est
I'opérateur.

M. Jean-Louis ROHOU : Cela étant, a terme, avoir un niveau de redevances plus élevé a un
effet bénéfique sur I'amortissement des investissements futurs, qui nous conduira certainement a
augmenter notre part dans le financement de l'investissement. Un niveau de péage plus élevé
peut donc avoir des inconvénients immédiats, mais est porteur d’investissements futurs.
L'exemple de ITle-de-France montre qu’un niveau de péages élevé maintient un haut niveau
d’investissement, et donc une qualité élevée du réseau.

M. le Président : En 2005, il n'y aura pas d’augmentation des péages ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Pas pour les péages TER, hormis la prise en compte de
I’inflation.

M. le Rapporteur : Et en Tle-de-France ? L’augmentation est-elle la méme que pour les TER ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Non.

M. Jean-Louis ROHOU : Le réseau francilien est facturé au colt complet.

M. Jean-Marie BERTRAND : C’est-a-dire avec I'amortissement.

M. le Rapporteur : Facturé a qui ? Au STIF ?

M. Jean-Louis ROHOU : Non, a la SNCF.

M. Jean-Marie BERTRAND : RFF, je le rappelle, ne connait que le transporteur.

M. Jean-Louis ROHOU : Ce n’est pas nouveau. Traditionnellement, le systeme des redevances
en lle-de-France équilibre le colt complet.

M. le Rapporteur : Combien la SNCF facture-t-elle au STIF ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Nous n’en savons rien.
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M. Jean-Louis ROHOU : Nous n’avons pas de lien contractuel avec le STIF. A priori, la SNCF
répercute ce que nous-mémes lui facturons, plus évidemment tous les autres frais. Dans les
comptes TER de chaque région, avant les 214 millions d’euros d’augmentation, les péages
représentaient en moyenne 10 % des charges, a cOté des frais de conduite, de gare,
d'accompagnement ou d’amortissement du matériel. Aujourd'hui ce poste, méme s'il est en partie
compense, représente 20 %, autour desquels il y a une certaine dispersion, pour autant que l'on
puisse connaitre les comptes régionaux en lisant la presse professionnelle, Rail et Transport en
particulier.

M. Jean-Marie BERTRAND : Nous retirons 520 millions d’euros des péages en Tle-de-France,
soit plus de 24 % de I'ensemble des recettes des péages, a rapporter a des circulations qui
représentent 11 % du total en volume.

M. le Président : Quelle est la situation de la dette de RFF? Quelle est la subvention de
désendettement ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Nous avons terminé I'année 2004 avec une dette qui s'élevait,
hors besoins en fonds de roulement, a 26,7 milliards d’euros. La dette dite « article 4 », c’est-a-
dire la « bonne dette », celle souscrite pour financer I'investissement, a augmenté de 300 millions
d’euros pour atteindre 5,7 milliards d’euros. Ce que nous sommes convenus d'appeler, avec le
ministére des Finances, la dette non amortissable, et qui correspond a la subvention de
désendettement, - subvention de 800 millions d’euros en 2004 et de 800 millions d’euros encore
en 2005 — s'éléve a 11,7 milliards d’euros. Le solde, soit 9,3 milliards d’euros, est la dette
amortissable hors article 4, que nous sommes censés amortir sur notre capacité de financement.
De ce point de vue, I'année 2004 est a marquer d'une pierre blanche, puisque pour la premiére
fois, nous avons eu une capacité de financement positive.

M. le Rapporteur : J’informe le Président Augustin Bonrepaux que j'ai écrit aux deux ministres
concernes ainsi qu'aux présidents de RFF et de la SNCF, afin de savoir ce qu'il en est de la mise
en ceuvre des trente-six préconisations de la MEC ferroviaire.

M. le Président : Et vous n'avez pas eu de réponse ?
M. le Rapporteur : Non, mais la lettre est toute récente...

Mme Claude DARCIAUX : Peut-on connaitre aujourd'hui le besoin de financement de la ligne
a grande vitesse Rhin-Rhone, pour laquelle les différentes collectivités territoriales ont été mises
a contribution ?

M. Jean-Marie BERTRAND : Je ne peux répondre que partiellement a cette question. Le
conseil d'administration a approuve le projet et la participation de RFF. Le montant du projet
s'éleve, de mémoire, a 2,053 milliards d'euros, et la participation de RFF est de 300 millions
d’euros, avec certaines conditions a remplir. L'Etat a désigné un ingénieur général des po