TERRITORTAUX 12 février 2009

ASSOCIATION DES ADMINISTRATEURS TERRITORIAUX
DE FRANCE

Contribution aux travaux du comité pour la réforme des
collectivités locales

Le cadre d'emplois des administrateurs territoria@été créé en 1987 dans le mouvement de
la décentralisation afin de doter les collectivitégitoriales de cadres dirigeants de haut
niveau. Aujourd’hui plus de 1500 administrateursriti@iaux occupent des postes de
responsabilités en collectivité (60% des postedigketion générale dans les plus importantes
collectivités) couvrant la plupart des secteurspiégtise territoriaux.

Aux cOtés des élus, nous coproduisons avec euxda em ceuvre des politiques publiques

issus des compétences et a ce titre, nous nowha@tta depuis des années a participer aux
réflexions sur le développement des territoiregutbnomie locale et le management

spécifique qui a été forgé avec la décentralisation

Alors que le comité pour la réforme des collecéisitocales travaille a des propositions pour
une simplification du paysage des pouvoirs puldbcaux en France, il nous a donc semblé
indispensable d’étre présents dans ce débat dostmesurons les enjeux et 'ambition.

Nous regrettons bien sir que les dirigeants teiai® dont I'expertise en termes de gestion
locale est reconnue par les élus, les établissandégriseignement supérieur ou ils enseignent
voire les instances Etatiques n’'aient pas été septés au sein du comité.

Cependant, nous souhaitons par cette contributiariicpper a la réflexion engageée.

Naturellement, ne nous situant pas sur le terralitigue c’est par notre regard d’expert que
nous avons souhaité intégrer cette réflexion ssagis tout particulierement des modalités
techniques et concrétes de mise en ceuvre.
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|- Des convictions pour animer la décentralisation

Depuis sa naissance la décentralisation porte onutian forte, celle de I'autonomie locale
qui doit permettre aux territoires de créer leb@gses et les services adaptés a la demande
sociale.Elle présuppose bien sir un recentrage de I'ktatses missions de stratége et de
garant de la cohésion nationale. Elle présuppossi @es structures infra nationales animée
par des élus en capacité de gérer plus efficacedemntompétences de proximité mais aussi
de porter un projet qui doit fédérer le plus grandsibre d’acteurs prives et publics.

Cette ambition, nous, acteurs du quotidien deibacpublique locale nous I'avons chevillée
au corps. C’est elle qui motive notre engagemeptesudu service public local.

La situation économique et financiere actuelle &ng& trés logiquement dans notre pays
comme dans de nombreux autres le recours a I'Btatn@soudre les problemes qui se posent.
En France cependant ou linterventionnisme est phagsqué qu’ailleurs, ce recours peut
réveiller également les vieux démons du jacobinigsmea montré et montre encore ses
limites et ses erreurs.

Nous souhaitons donc attirer I'attention des memldie comité et celle de son président sur
les risques d’'une éventuelle réforme dont nul ndasie la nécessité par ailleurs, mais dont la
perception serait celle d'un proces injuste fdé décentralisation et ses acteurs.

C’est pourquoi, nous tenons a rappeler, en préamloule la décentralisation n’est pas un
projet technique de réorganisation interne destinisins, mais qui engage tout un chacun,
I'acteur public comme le citoyen et 'usager. Carqui est en jeu est la Iégitimité de I'action

publique et des institutions qui la portent. Noppedons de nos vceux une décentralisation
qui demeure un projet politique et sociétal comenéiible pour le citoyen et sorte du cercle
étroit des spécialistes.

La décentralisation repose en effet sur le pari kamion publique peut étre renouvelée
profondément

- par la confiance dont est assortie la délégatierpdevoirs et des compétences,

- par la pluralité des choix au regard de la divérdds territoires,

- par les exigences du débat démocratique régionkaical

- par un mode de management fondé sur la resporéabili

Ce pari n'est pas gagné d’avance. Les tentativagfdeme de I'Etat ont toutes, ou presque,
echoué. Ce ne sont pas les hommes qui sont en,ca#e un systeme qui montre
aujourd’hui ses limites. Il ne nous semble pas ewvable que la réforme engagée ne se
traduise pas par un renforcement de la décentialsa

Le postulat de la pluralité des choix suppose db¢atl non seulement accepte, mais
reconnaisse et encourage les manifestations déréingénéral qui n'émanent pas de lui. Il est
donc difficile d’envisager une réforme des collgitfis sans évoquer une réforme de I'Etat.

Pour autant nous affirmons que la décentralisatiest pas un démembrement de la Nation.
Elle peut au contraire contribuer a la fortifierreconnaissant la différence et en permettant a
celle-ci de s’exprimer au sein de la collectivigdianale.
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Les collectivités locales francaises sont majeusties ont démontré leurs capacités a rendre
les services attendus par les citoyens, a animenatdtoires, a développer des politiques
innovantes.

Une décentralisation adulte, enfin n'est pas sangeparties

- la solidarité nationale a ses impératifs et il aarait étre question de transformer la
décentralisation en un éclatement égoiste desoiezs. La question de I'égalité des
chances données aux territoires est fondamentaés mDeécanismes financiers
puissants doivent y contribuer.

- tout pouvoir doit étre assorti de contre-pouvolrgxpérience prouve que la seule
sanction du suffrage universel est insuffisante.caetrole par le citoyen, en méme
temps usager et contribuable, doit se manifestgdigrement.

- entre elles, les collectivités territoriales doiveavoir s’affranchir des susceptibilités
institutionnelles et coopérer lorsque l'intérét @@ le commande. Le citoyen a le
droit de savoir qui fait quoi et qui est responeat# quoi.

Des conditions pour conforter la décentraliséion

L’association des administrateurs territoriaux @it favorablement la méthode et

I'’économie générale du rapport de la commissionldiss« Pour un big bang territorial »,

dont elle a convié les auteurs Jean-Luc Warsmanleah-Jacques Urvoas ainsi que les
députés Michel Piron et Jean-Marc Balligand lorsind’ conférence-débat organisée a
I’Assemblée Nationale le 20 janvier dernier.

Elle soutient plus particulierement certaines de peopositions, notamment le fait de
reconnaitre la diversité des territoires et de fiaeo I'instauration, a I’échelle locale, de chefs
de file.

1 — Reconnaitre la diversité des territoires

Les territoires de France sont divers et ne peuserepter une réforme unique, identique sur
tout le territoire.La diversité existe déja. La loi « PML » par exdenprévoit un mode de
scrutin et une organisation des trois villes, R&viarseille et Lyon différente des autres villes
de France. La Ville de Paris ou encore la Communathiaine de Strasbourg assument déja
les missions d’'un département.

Entre les territoires urbains et les territoiresanx, entre I'lle de France et les autres régions,
entre le littoral et les espaces ruraux moins EEjm@ntre les métropoles, les grandes villes,
les villes moyennes entre les petites villes et Estres communes il existe une diversité
d’histoire de géographie et de paysages mais desgtalités économiques et sociales et de
réseaux, et la réponse institutionnelle a I'orgatii® des collectivités territoriales doit étre
adaptée aux realités des territoires. C’est la itiondpour prendre en compte la diversite,
pour permettre un service de proximité adapteé
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C’est aussi la condition pour que les économieshi#ltes aujourd’hui recherchées soient les
plus efficaces possible€elles-ci doivent en effet s'incarner dans unalité& et non pas
prescrites et plaguées uniformément. La pertindao&oriale est bien la condition de la
pertinence de gestion. Que de différences en effee la situation d’'une intercommunalité
issue d’'une ville nouvelle en zone urbaine de tporé parisienne et celle d'une communauté
de communes rurale du Morbihan.

L’expression de la demande sociale et son traitemermpeuvent étre identiques et I'objectif

de rationalisation qui accompagne ce dernier né¢ peandre en conséquence les mémes
voies. Ceci est particulierement vrai dans les ingsexprimés en matiere d’équipements
publics mais aussi de réseaux d’eau potable osat@issement ou encore de transport.

L’'adaptation a cette diversité se traduit égalenmmant des modes de gestion différenciés
étudiés au cas par cas qui combinent régie dieaee externalisation sous toutes ses formes.

Bien entendu cette réflexion doit intégrer la ditwa des services de I'Btale rble des
différents acteurs qui les composent (servicesraextde plusieurs ministéres, services
déconcentrés des niveaux départemental et ou adgidgences diverses dotées d'une
autonomie de fonctionnement s’affranchissant desuits décisionnels classiques) ajoute
encore en effet a la confusion, se présentant chaomme interlocuteur légitime des
collectivités locales selon leur légitimité respest

Naturellement cette derniére observation renvdee guestion de I'articulation de la réforme
projetée avec les décisions touchant les structigditat via la RGPP et dont les annonces
successives (la derniére en date concernant lanfulés Dre, Drire et Diren) nuisent selon
nous a la nécessaire approche cohérente de I'gmuibijue territorialisée. Le millefeuille si
ce terme peut étre retenu est bien en effet umdrisede strates et d’acteurs publics sur nos
territoires et non les seuls niveaux décentralisés.

2- Clarifier les compétences et favoriser l'instawaition de chefs de file

Le rbéle des collectivités locales ne peut se ré&ddir celui de simple exécutant. Les
collectivités ont depuis longtemps une capacitédigue a se saisir des affaires les
concernant._Elles ont su faire montre depuis 25 @md'efficacité de leur gestion des
compétences qui leur ont été transférées de falm qualitative et moins onéreuse que
I'Etat.

Toutefois, I'émiettement du territoire national @aincerne les collectivités elles-mémes mais
aussi les services d’Etat, et la complexité desnfiements croisés sont une réalité
incontestable. Une réforme est donc nécessairegtanifier les compétences

Les administrateurs territoriaux croient utile todiabord de revenir sur la notion de
« compétence » qui consubstantielle avec la dé&desation elle-méme et désignant a la fois
la capacité pour les collectivités territorialeacar et le fondement juridigue de cette capacité
est de moins en moins a méme de donner une défirptiécise des domaines de gestion et
partant de leur attribution par niveaux de collgti
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Les compétences relevent en effet aujourd’hui @is togiques juridigues différentes

- la clause générale de compétences ;

- les compétences d'attribution issues de la déneafdite des blocs) de dé-centralisation
employée et généralisée par les lois de décerattialis (et lois s’y rattachant telles les lois
RMI de 1988 et 2003) jusqu’a aujourd’hui ;

- les compétences issues du principe de subsal@éfini par les réformes de l'acte 2 de la
décentralisation en 2003 et 2004

Si cette derniere logique s’inspire des princigtéfaux (et plus anciennement de la doctrine
de I'Eglise) donnant compétence de principe au auivéerritorial de proximité le plus
pertinent et éclairant ainsi la clause généralecal@pétences, on remarquera qu'elle n'a
guasiment donné lieu a aucune application jusque la

Au final ces trois logiques complémentaires et @ittoires en opacifiant le débat sur les
fondements juridiques (quelle est finalement ladog qui prévaut en priorité pour établir les
choix de compétences ?) n’ont pas permis de déésicriteres objectifs de la répatrtition des
compétences par niveau.

Pire _encore, malgré les champs du possible quegtemt chacune d’entre elle, cette
indétermination a permis de laisser de c6té deiphest secteurs d’activitéouvent importants
qgui ne donnent lieu a aucune compétence propredigntalors méme que de nombreuses
politiques publiques issus de tous les niveauxalledtivités (et méme de [I'Etat) sont mises
en ceuvre dans ces secteurs. La cuker&rouve notamment dans ce cas. Oubliée deddois
transfert de compétences des lois de 1983 et dé @D@uelques domaines partiels prés
parfois importants comme les archives ou la Bibkoue départementale de prét) elle est
revendiquée par I'ensemble des niveaux y compHgsal. Mais quelle est celle des deux
autres logiques juridiques qui, permet véritablehmnfoisonnement d’acteurs et d’actions
par ailleurs essentiels a I'un des axes forts deeldppement de nos territoires ?

Au total nous nous trouvons confrontés a l'existerde trois grandes catégories de
compétenced es compétences clairement définies et répgptiedloc cohérent. On ne voit
guere que I'action sociale qui en fasse vraimenigd.es compétences éclatées que chaque
niveau a raison de la logique juridique gu’il matexergue peut effectivement exercer une
partie ou un segment. Celles-ci sont les plus neodms comme le développement
économique ou 'aménagemen.Enfin les compétenaevéritablement traitées par I'une des
trois logiques comme la culture.

Par le constat qui précede, les administrateurgaiéaux souhaitent attirer |'attention du
comité de la difficulté aujourd’hui de régler laaxdfication des domaines d’action des
collectivités par la notion de « compétence » samir au préalable tranché laquelle des trois
logiques juridigues doit prévaloir une fois pounttes.

Les compétences dites « d'attribution » ont chaget atteint leurs limites et ne sont
finalement opératoires que lorsqu’elles recouvigntdomaine d’activité global et cohérent
comme c’est le cas pour I'action et I'aide soceleprofit du département. En revanche pour
I'essentiel des autres domaines elles ne peuventaoptribuer a la confusion en raison d’'une
mauvaise appréhension de I'étendue de ces dom@resaménagement des Zac et PLH a
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'Epci / urbanisme et stationnement sur voirie @oxmunes) et de I'absence de vision de
l'interaction entre eux. Le développement économigu est I'exemple emblématique. La
région est certes reconnue a juste titre comme dbefile mais comment ce role peut-il

s’exercer sans l'action des communes et Epci cpiitrisent le foncier (aménagement et
urbanisme) et le département qui investit pariands sur le territoire par ses infrastructures
(routes départementales, colléges) ?

A cet égard, la réflexion engagée sur la compléargétdes niveaux de collectivité doit se
nourrir _des conclusions dégagées autour des conueste En effet si _de par leurs
compétences respectives les communes et leurs $6mti inévitablement destinés a se
rapprocher pour former une unité de gestion teral® de proximité, les autres
rapprochements s’ils doivent étre conduits ne peuké&re qu’en fonction des réalités locales
et leurs enjeux spécifiques

S’il n’appartient pas aux administrateurs terraor de prendre position sur I'attribution de
telle compétence a tel niveau de collectivité, neashaitons préconiser une méthode qui
peut aider a clarifier le réle de chacun et qupplde sur plusieurs axes :

1- Faire prévaloir I'une des trois logiques de déternmation des compétences ;
dans ce cas en conclure une clef de répartition

2- Faire correspondre les domaines de compétences adamaines d’activité (ex
gestion en prévoyant les liens entre les domaines le réle du maitre
d’ouvrage chef de file en cas de conflit)

3- Trancher le débat sur les compétences avant celuesl institutions et dans tous
les cas adapter la logique des compétences a laadsité des territoires (cf 1)
incitant au maximum & la contractualisation entre &s niveaux sous toutes ses
formes (GIP, EP..) et dans le cadre de mutualisatiorecherchée de services

4- Clarifier le role de I'Etat dans les compétences &msférées ou non transférées
afin  d’éviter les confusions actuelles (ex fina@ment de l'université ou des
LGV par les collectivités)

Ce faisant, les administrateurs rappellent quéaldfication des compétences ne peut suffire a
régler a elle-seule les questions qui se posemurdihui au fonctionnement de I'action

publigue sur notre territoire. La réflexion qui swe devra bien entendu aborder le volet
financier du nouvel ordonnancement. La plus cldee répartitions de compétences n’arrétera
pas les financements croisés. Un débat sur letesades collectivités devrait donc s’engager

au plus vite.
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3-Diminuer les transferts financiers de I'Etat auxcollectivités territoriales
par une réforme approfondie des impoéts locaux

Actuellement les collectivités locales assurensptés 2/3 des investissements publics. Pour
assurer la qualité du développement de leursdeg# et le bon fonctionnement des services
d’'intérét général il est essentiel que les buddetaux soient assurés dans leur volet
ressources et qu’ils contribuent a [I'équilibre glbbdes finances publiques, méme
indirectement.

De ce point de vue ne parler que des compétennossabarder la question des ressources n'a
pas de sens. Il ne s’agit pas seulement de sieplibtre organisation territoriale, mais de lui
donner une capacité a agir concretement quelquéstispositif retenu.

Apres les lois des années 1982/1983 et les loisat@ges 2003/2004, les collectivités
territoriales sont désormais les premieres a desatisfaire les besoins collectifs. Il y a donc
un changement d’échelle des budgets locaux qunjaure réle de plus en plus majeur dans le
fonctionnement et I'équipement du territoire nasibrmais qui, dans le méme temps,
s’intégrent de plus en plus dans les finances guéed marquées actuellement par un
endettement généralisé.

La réforme constitutionnelle de mars 2003 constilne étape importante en introduisant
dans la Constitution la notion d’autonomie finangi@article 72-2).

Désormais « les recettes fiscales et les autresusses propres des collectivités territoriales
représentent, pour chaque catégorie de colledivitee part déterminante de I'ensemble de
leurs ressources ».

Méme si le Conseil constitutionnel n'a pas reteansdsa décision sur la loi organique la
notion de part déterminante cette obligation resserite dans la Constitution.

Or tous les €lus locaux le savent, les ressouisealdés sont essentielles a I'activité locale.
Elles marquent méme 'autonomie financiere de setle

Le rapport de Philippe Valletoux « Fiscalité etafiices publiques locales : & la recherche
d’'une nouvelle donne » adopté par le Conseil EcagqoenSocial et Environnemental dans sa
séance des 12/13 décembre 2006 est important.

Il est issu en effet d'une demande unanime des gmndes associations des collectivités
territoriales : 'AMF (association des maires darkae), I'ADF (association des départements
de France) et 'ARF (association des régions dadea

Il pose clairement les données financieres. Lesotgses de fonctionnement du secteur local
étaient en 2005 de 167 Md€, composées essentigitaeeproduits fiscaux (90,5 Md€), de
dotations de fonctionnement provenant de I'Etat NBfE) et de compensations de produits
fiscaux versés par I'Etat a la place des contrilmsalil3,6 Md€). Et c’est justement sur ce
dernier point, qui représente un peu moins d’ 1/8léficit de I'Etat qu'’il convient d’agir.
Réformer la fiscalité locale est devenue encors phsentiel dans le contexte actuel de crise
economique ou la justice des prélevements imparté tutant que leur efficacité a
développer les territoires et a faciliter I'existerde services d'intérét général.

Or le rapport Valletoux fixe clairement les butatéeindre :

- supprimer toute compensation de I'Etat qui S’int@itl a I'avenir, d’intervenir de
facon unilatérale en substitution des redevablesir.
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- doter chaque niveau territorial d’'une recette fisagiobale composée de plusieurs
impots locaux.

- faire en sorte qu'un seul pouvoir fiscal local €me sur chacun des impots
constituant la fiscalité locale ce qui permettrah@aque catégorie de contribuables
d’identifier clairement le niveau territorial quila pouvoir fiscal sur I'impo6t qui la
concerne.

Il ne s’agit pas ici de détailler les propositiofa8tes au Conseil Economique Social et
Environnemental mais de rappeler que si un déb@uséne s’ouvre pas sur la fiscalité

territoriale, la réforme d’ensemble de notre orgatidn territoriale sera incompléte et sans
doute peu efficace.

4- Mettre I'usager au centre des préoccupations

Le service doit étre rendu au plus prés de l'usagee réorganisation des collectivités
territoriales ou une madification de leurs compéémnne doit pas aboutir & un éloignement
d’un centre de décisions mais au contraire doine¢tre un service au plus pres de l'usager

L’expérience menée depuis plus de 20 ans a moatoapacité des échelons territoriaux a
allier démocratie représentative et démocratidqipative.

A cet égard le nombre important de niveaux de ctilligés territoriales mais aussi le nombre
important d’'unités au sein de chacun des nivealpagu entrainer des confusions, a aussi
permis une formidable démocratie de proximité gaice 500 000 élus qui la font vivre.

Cette proximité vis-a-vis des usagers mais égalemdans le management des agents des
collectivités locales est gage d'efficacité cae glermet d’éviter le « fossé technocratique »
entre le service qui est a rendre et la colleéigiti le rend.

Les administrateurs territoriaux attirent I'attemtidu comité sur cette dimension dans leurs
préconisations.

5- Reconnaitre aux collectivités des pouvoirs juridues propres et une
responsabilité financiere

Plusieurs dispositions sont proposées par I'assogides administrateurs :

Il s'agit d’abord d’inscrire _dans la constitutioe principe du pouvoir réglementaire des
collectivités territoriales et de leurs groupensetiprendrait deux formes :

- un pouvoir réglementaire autonome, pour les matigggies par le reglement

- un pouvoir réglementaire en application de la loi.
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Dans le but de donner une véritable portée a lpgsition qui précéde, revenir dans la
pratiqgue législative a I'essence méme de la loi, @gt dans de nombreux domaines la
détermination des « principes fondamentaux » et Ifétiction des normes détaillées, de
facon a laisser au pouvoir réglementaire territania pouvoir d’application et d’adaptation

suffisant.

Il s’agit ensuite d’institutionnaliser un droit anicipation des collectivités territoriales a la
rédaction des normes juridigues qui, sans étreuledompétence, interférent directement ou
indirectement avec I'exercice de leurs attributioBstte proposition vise bien sr a gommer
la singularité de notre pays eu égard a ses vaikinsle systéme de production de normes est
bien davantage ouvert. A cet égard les administrateappellent leur attachement a la
création d’un véritable conseil des exécutifs lpcdont le rdle en la matiere serait affirmé.

Il s’aqgit enfin de permettre aux collectivités dspbser de leur propre comptabdel’instar de
la quasi totalité des pays européens. Instaureontrepartie un mécanisme de certification
des comptes par les Chambres Régionales des Comptes

6- Pour plus de démocratie, instaurer des contre pwoirs
Différentes propositions sont avancées par les @dtrateurs territioriaux:

- dissocier les rboles délibératifs et exécutifs, dextif de la collectivité devenant
responsable devant 'assemblée, comme en réqginenEntaire

- adapter les modes de scrutin des élections régemdldépartementales pour trouver
les compromis nécessaires entre représentatioseesbilités politiques, enjeux de
parité et représentation des composantes tertéeride la collectivité ; instaurer
I'élection directe des représentants des établisa&srde coopération intercommunale
ou au moins de leurs exécutifs afin que le dévelommt de I'intercommunalité
s’accompagne d’'une responsabilité politique directe

- instituer une inspection générale des collectivigsitoriales Dans le rapport que
'AATF a remis a I'Association des Départements Heance en 2007, nous
préconisions la mise en place de cette inspection dilaméliorer la gestion et
I'efficacité des collectivités locales, de mutuatisles colts de recherche de la
performance et de favoriser la mise en commun dadx pratiques. Elle permettrait
d’avoir une vision élargie des questions traitéas|ps collectivités et serait un lieu
ressource de l'expérience en matiere de politiqiesentralisées. Cette inspection
pourrait prendre différentes formes, comme nouslitjuions dans ce rapport.
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