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Le conseil général du département de X, 3 dominante rurale, vient de voter
son budget 2010, dont la préparation a été sensiblement plus difficile que les
années précédentes. Pour parvenir a présenter un budget équilibré, le conseil
général a notamment été conduit & diminuer le montant de ses subventions
d’'investissement aux communes.

A l'approche des échéances électorales de 2011, dans un contexte
d'incertitude sur le devenir de la réforme territoriale et alors que le nombre de
personnes de plus 75 ans, qui représente aujourd’hui 12 % de la population
départementale, devrait encore croitre significativement d’ici 2015, les élus
s'inquiétent d’ores et déja des perspectives budgétaires 2011. lls souhaitent
anticiper les difficultés a venir, réfléchir 3 leurs marges de manceuvre et
désamorcer une éventuelle crise budgétaire.

Vous étes directeur général adjoint, en charge des finances. Il vous est
demandé de rédiger a I'attention des élus une note récapitulant les contraintes
qui pésent sur le budget du département, et mettant en exergue les options
qui se présenteront aux élus dans le cadre de la préparation du budget 2011.
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5 - Une lourde charge budgétaire qui laisse ouverte une demande
de révision des critéres de compensation

La progression de 2003 4 2007 du cofit du RMI, trés forte puis plus
todeste, dont les régles de compensation laissent supporter un déficit
cumulé aux conseils généraux, accroit une revendication de leur part de
modifier le mode de relations financiéres entre 1'Etat et les départements.

L’Etat se refuse pour sa part 2 toute révision des régles qui ont
présidé a cette décentralisation. Il considére que les termes de la loi du 18
décembre 2003 sont tds clairs, comespondent aux dispositions
conslitulionnelles, et ont &€ correctement appliqués. Selon lui, les apports
complémentaires qui ont pu é&tre fails sont de pure opportunité, en
fonction de la dégradation des situations sociales. Ils ne constituent pas
un droit permanent. L'Etat rappelle que ces versements complémentaires
ont €€ conditionnés pour une parl varable aux efforts faits par les
départements dans le domaine de I'insertion et ne sont ainsi ni
automatiques, ni uniquement corrélés aux déficits de compensation de
chaque collectivité,

La position de I'Etat est juridiquement pertinente. Il n'y a en effet
aucun fondement 3 revoir les dispositifs de compensation de transfert du
RMI, et nolamment pas de base juridiquement fondée pour réclamer une
compensation annuellement actualisée et intégrale,

11 n’en reste pas moins que I’évaluation initiale des dépenses 2004
devant servir de base définitive & la compensation n'a pas été transparente
et que Dincapacité & maflriser au plan départemental les facteurs
significatifs d'évolution du RMI comme les paramatres de la ressource
transférée pour son financement, alors méme qu'il s’agit de dépenses
considérables et obligatoires, sont autant de facteurs qui peuvent
légitimement inquiéter les collectivités départementales, les conduisant &
interpeller I’Etat.

B - Le financement de I’APA : une incapacité a faire
face de facon satisfaisante au dynamisme de la
prestation malgré des ajustements continus

1- Une charge en trés forte hausse et inégalement répartie

Des sa création, I'APA a été financée 2 la fois par les ressources
des départements et par un apport dit de solidarité nationale, via le fonds
de financement de I'allocation personnalisée d’autonomie, aujourd’hui
remplacé par la caisse nationale de solidarité pour I’ autonomie,
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Le FFAPA, destiné i I'origine & compenser une partie du cofit de
la prestation (A hauteur de 798 M€ pour 43% de la charge prévisible
d’allocation personnalisée 2 I'autonomie), a vite éi1é dépassé par la
progression rapide des dépenses. L’Etat s’est vu dans |*obligation, pour
maintenir une part significative de concours nationaux, d’accroitre son
apport qui est passé de 1351 M€ en 2004 4 1 750 M€ en 2005, pour se
stabiliser en 2006 & 1400 ME. Cet effort financier a été supporté par un
emprunt exceptionnel de 400 M€ en 2003, puis par de nouvelles recettes
fiscales, notamment la contribution de solidarité pour I'autonomie (CSA).

En 2007, la dépense totale s'est élevée 2 4,56 MAE selon Ia caisse
nationale de solidarité pour I’autonomie, avec un concours de solidarité
nationale en hausse et porté & 1,51 Md€. Pourtant, le taux de couverture
n’a pu €lre maintenu au niveau initial car cet effort, pour important qu’il a
€€, n'a pas €t€ proportionnel 4 I'augmentation des charges. Aussi ce taux
chute-t-il & 33,2 %, laissant aux dépariements une charge nette de 3 Md€,
& comparer avec des contributions déparlementales d'1 Md€ en 2002 et
de 1,8 Md€ en 2003.

Ainsi sur la périede 2002/2007, I'effort des conseils généraux est
multiplié par trois quand celui de I'Etat, qui croit de 90 %, fait un peu
moins que doubler.

Comme ['avait déji souligné Ia Cour en 20057, I’absence de regles
claires de répartition de la charge entre I'Etat, les départements et les
bénéficiaires ne permet pas de surcroft d'organiser de fagon satisfaisante
le financement 2 venir de la prestation.

2 - Une péréquation indispensable et mal assurée

Dans un tel contexte, le systtme de péréquation intégré an FFAPA
a dii &tre renforcé car la charge nette était, pour certains départements,
insupportable,

Un des critéres relenus pour la répartition des fonds est le rapport
entre le cofit de I"allocation et le patentiel fiscal de Ia collectivité, c'est-2-
dire le produit d'un point de fiscalité locale. Le taux d’effort fiscal des
départements en 2002 aurait été en moyenne de 16,8 % avec des extrémes
a 1,4 % et 58 % supplémentaires (soit une mobilisation de 58% de sa
fiscalit€ pour couvrir le cofit de Iallocation personnalisée d’autonomie).

17} Cour des comptes RPT 2005 Les personnes 4pées dépendantes.



42 COUR DES COMPTES

Aprs prise en compte des concours de I’Elat, ie taux d’effort fiscal
a été ramené 2 des valeurs comprises entre 0,7 % et 29,1 %, dans une
fourchette inférieure de moitié, la moyenne se situant 3 9 %. Pour autant,
les laux supérieurs restant trds €levés, il a été jugé indispensable de
réduire encore les écarts,

En septembre 2003, un concours spécifique de péréquation,
financé par une partie de I’emprunt exceptionnel (50 M€), est apporté aux
seuls dépariements dont la charge nette d’allocation personnalisée 2
I'autonomie dépasse 21 % de leur potentiel fiscal. Aprés répartition de ce
concours spécifique, les écarts ont &é ramenés entre 2,1 % et 21 %, le
taux moyen passant cependant & 14,2 % au lieu de 9 % I’année
précédente.

Au début de I'année 2004, le mécanisme de péréquation a de
nouveau été modifié pour incorporer le montant des dépenses de I' APA
dans les critéres de répartition, selon une formule incitant 2 la maitrise des
dépenses de telle sorte que les départements « généreux » ne bénéficient
pas de la péréquation, au détriment de ceux qui connaissent de réels
problémes de financement en raison de leur faible capacité contributive,
De plus, le concours spécifique a élé pérennisé, paraniissant aux
collectivités départementales la prise en charge par la solidarité nationale
des dépenses au deld d'vn ratio annuel charges nettes allocation
personnalisée 4 I'autonomie/ potentiel fiscal, fixé par décret.

Les modifications continuelles des régles de péréquation illustrent
le défaut initial de cadrage approprié de la mesure. Elles soulignent aussi
la méconnaissance tant des capacités contributives des départements que
de leur réalité sociale. Cette course A 1'ajustement s’est faite sur des bases
si incertaines sur les plans comptable et juridique que le contréleur d’Etat
a bloqué en 2004 le réglement des concours spécifiques de péréquation
qui ne pourront &tre versés qu’en 2006, aggravant encore 1'insatisfaction
des conseils généraux,

Ce wravail de péréquation se fait en effet pour partie sans réel
moyen de contrdle et de connaissance, mais la typologie des départeraents
est assez caractérisée par, d'un coté, ceux a faibles ressources fiscales et a
démographie déclinante, de P’autre, les départements riches 2
démographie dynamique. A la différence de ce qui a été mis en place
pour la PCH, la caisse nationale de solidarité pour 1'autonomie ne dispose
pas d’instrument performant de suivi de I"'APA, 1a loi initiale n’ayant pas
prévu un mécanisme conjoint de suivi avec les collectivités
départementales. La caisse ajuste les dotations sur la base d’un syst2me
déclaratif de la part des conseils généraux et ne dispose pas d'instrument
de contrfle fondé juridiquement. En dépit des progrés constatés, la
démarche de suivi est encore insuffisante,
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Le rapport public annuel 2009'® rappelle  cet égard qu'en 2005, la
Cour et les chambres régionales des comptes avaient mis en &vidence les
disparités dans I’attribution et la gestion de ['APA dans les différents
départements et souligné «les risques de financement irrégulier, via le
dispositif de péréquation, de départements appliquant une politique plus
généreuse que celle prévue par les textes. Ainsi que Ia relevé la chambre
tégionale des comptes de Languedoc-Roussillon, ce risque s'est avéré
dans I'Aude : un trop-perqu du département de I’Aude en matidre de
péréquation a €é constaté 3 hauteur de 13 M€ el a donné liey 2 une
décision de récupération de la CNSA. Le département versait en effel une
prestation plus importante que prévu dans les textes en vigueur et avait
cru pouvoir faire prendre en charge ces dépenses facultatives par la
péréquation nationale. La CNSA devrait dis lors étendre ce type de
contrdles. Eile devrait également disposer des moyens juridiques pour
assurer une fonction d'animation el de diffusion de référentiels et de
bonnes pratiques auprés des départements (pour une plus prande
homogénéité du travail des équipes médico-sociales, des évaluations et de
la gestion de I’ APA notamment) .

3 - Des incertitudes sur le financement 4 terme de ce dispositif

La capacité du sysitme existant a Ffaire face & I’avenir reste
incertaine, ainsi que [a Cour I’a souligné tras récemment dans son rapport
public annue] 2009 précité.

Au 31 décembre 2007, 1078000 personnes bénéficiaient de
I"allocation personnalisée, soit une augmentation de + 5,1 % sur un an,
apres une hausse de + 8,1 % entre 2005 et 2006". Selon les projections de
la DREES, celte montée en charge est loin d’8ire achevée, ce que le
rapport Gisserot note également : le nombre de bénéficiaires de
I’allocation personnalisée d’autonomie est ainsi estimé, sefon le scénario
retenu, entre 1 165 000 et 1307 000 A ’horizon 2012. 1l convient A cet
égard de relever que les projections antérieures avaient fréquemment
sous-estimé la dynamique du nombre de bénéficiaires. Certains plans
d’aides, arrétés en 2003/2004, vont par ailleurs étre revus pour prendre en
compte 'aggravation de la dépendance des bénéficiaires.

18) Cour des comptes Rapport public annuel 2009 (T.IL les suites données aux
observations des juridictions financizres),

19) Source : DREES, «L'allocalion personnalisée d’autonomic ct la prestation de
compensation du handicap aw 31 décembre 2007 », Ermdes ef résultats, n° 637, mai
2008,
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D'aprés les estimations de la caisse nationale de solidarité pour
I'autonomie en septembre 2008, la hausse des huil premiers mois de
I'année a €1€ de 6,8 %. Cette institution a prévu pour 2008 une dépense
globale de 4,8 Md€, soit une croissance de 5,4 %, ce qui porterail, 'effort
national progressant au méme rythme qu’en 2007, la charge nette des
départements & 3,2 Md€. Le seuil de 5 Md€ pourait étre légerement
dépassé en 2009,

Dans leurs rapports sur la gestion des départements, les chambres
régionales de comptes soulignent cette rapide progression de la dépense.

Aingi, & I'issue de son contréle sur la gestion du département du
Gers®, la chambre régionale des comptes de Midi-Pyrénées indiquait
«Les perspectives élaborées par la collectivité 3 I’horizon 2010
apparaissent inquiétantes ».

Le coiit de 'APA pour le département du Gers

« Elles prévoient une augmentation du nombre de bénéficiaires allant
jusqu'a 8 587°", La dépense passerait, & gestion inchangée, de 24,011 M€ en
2005 2 42,815 M€ en 2010, soit + 78,3 %. En prenant I'hypothése que les
receties suivraient le mémce rythme, soit autour de 30 M€ en 2010, le coiit net
pour la collectivité s’accroitrait de 3,8 M€, A financer par la fiscalité ou par
des économies réalisées sur d’autres postes ».

La confrontation de telles perspectives avec un mode de
financement jugé dés 1'origine insatisfaisant, tant en raison de son étiage
que de I'absence de ressources adaplées garanties, ne peut qu'étre
préoccupante. Si |'effort de solidarité nationale devait s’essouffler au
moment ot les collectivités départementales risquent de connaftre une
stagnation de leurs recettes, aprés avoir déjd procédé depuis 2001 A de
fortes augmentations fiscales, 1'économie d'ensemble de ce disposilif
devrait &tre revue dans une approche plus partenariale qu’actuellement.

20) chambre régionale des comptes de Midi-Pyrénées (ROD département du Gers -
26 mars 2008).

2I) Le nombrc élevé d’allocataires de I"APA est révélateur de la situation
démographique du département. En décembre 2005, le département du Gers comptail
en effet 3 930 bénéficiaires de 1' APA b domicile el 1 680 bénéficiaires de 'APA en
€tablissement, soit un total de 5610 bénéficiaires, c’est-3-dire un nombre
particuligzement élevé en regard de la population totale de prés de 175 000 habitants.
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PROJET DE 1.OI
de réforme des collectivités territoriales,
PRESENTE
au nom de M. Frangois FILLON,
Premier ministre
Par M. Brice HORTEFEUX,
ministre de l'intérieur, de l'outre-mer et des collectivités territoriales

(Envoyé a la commission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du
Réglement et d'administration générale, sous réserve de la constitution éventuelle d'une
commission spéciale dans les conditions prévues par le Réglement.)

EXPOSE DES MOTIFS

Mesdames, Messieurs,

Rompant avec sa tradition centralisatrice, la France a engagé, voild prés de trente ans, une
mutation profonde de son mode d'organisation institutionnelle et administrative. Etablie par le
geéneral de Gaulle dés les années 1960, la nécessité d'entreprendre la décentralisation s'est
concrétisée en 1982 avec I'impulsion décisive des lois Defferre.

Le bilan de cette évolution, qui étail absolument nécessaire, est indiscutable. Elle a contribué
a la vitalit¢ de notre pays, renforcé les libertés locales, libéré I'énergie des territoires et
consacré une nouvelle forme de gestion publique, plus proche des citoyens.

Pour autant, il n'est pas possible d'ignorer plus longtemps les défauts de notre organisation
terriforiale. La décentralisation s'est essentiellement focalisée sur les transferts de
compeétences mais n'a pas modifié les structures, sauf pour les ajouter les unes aux autres sans
jamais retrancher, clarifier ou réorganiser.

Le résultat est un paysage institutiormel fragmenté qui a vu s'empiler au fil du temps un trés
grand nombre de structures administratives intervenant dans la gestion des territoires
communes, intercommunalités & fiscalité propre, syndicats intercommunaux 3 vocation



unique ou multiple, syndicats mixtes (ouverts ou fermés), pays, départements, régions, Etat et
Europe.

Au morcellement des structures s'ajoute l'enchevéirement des compétences. L'ambition
initiale d'une répartition par « blocs de compétences » a progressivement cédé le pas a une
situation ob, du fait de la multiplication des acteurs et des 1égislations spéciales, la plupart des
compétences sont partagées entre plusieurs collectivités territoriales ou encore entre elles et
I'Etat. Les exces de la pratique des financements croisés, qui en est largement le corollaire,
ajoutent encore un peu plus i la complexité.

Il en résulte une perte d'efficacité pour l'action publique et pour les usagers des services
publics, un cofit élevé pour le contribuable, un manque de lisibilité pour le citoyen et une
lassitude des élus locaux de terrain.

Conscient de l'urgence qui s'attache & engager une réforme profonde de l'organisation
territoriale de la France, le Président de la République a donc confié & P'ancien Premier
ministre, M. Edouard BALLADUR, le soin de présider un comité pour la réforme des
collectivités locales.

Ce dernier, regroupant des persormalités faisant autorité, venues d'horizons politique et
professionnel les plus divers, lui a remis son rapport en mars 2009.

Les conclusions de ce rapport forment le point de départ du présent projet de loi, pour lequel
le Gouvernement s'est également appuyé sur les travaux et les réflexions menés par la mission
temporaire du Seénat sur l'organisation et I'évolution des collectivités territoriales, présidée par
le sénateur Claude BELOT.

L'ambition de ce projet de loi est triple.

I s'agit tout d'abord d'engager avec résolution un exercice de simplification et de clarification
de notre paysage institutionnel pour ancrer durablement la décentralisation. Davantage que de
poursuivre des transferts de I'Etat vers les collectivités territoriales, il convient de supprimer
les structures devenues obsolétes on redondantes, d'achever les regroupements nécessaires
trop longtemps différés, d'articuler de maniére plus étroite l'intervention des collectivités
territoriales, de clarifier l'exercice des compétences entre les différents niveaux
d'administration locale.

Il convient ensuite d'adapter 'organisation territoriale aux défis de notre temps. Prés de 80 %
des 64 millions de Frangais vivaient en ville en 2008 contre un sur deux en 1936. Le
développement des grands ensembles urbains, du fait de la concentration des populations et
des habitats, réclame des politiques globales de plus en plus intégrées. Ii faut done réduire le
décalage qui s'est installé en zome urbaine entre les besoins de la population et le mode
d'administration du territoire qui n'est plus suffisamment adapté. Clest l'objet de la création
des métropoles, qui consacre la spécificité institutionnelle de nos grandes agglomérations en
compétition avec leurs homologues européennes et internationales.

Mais le projet de loi cherche aussi 4 répondre aux besoins spécifiques du monde rural. Clest
notamment l'objet de l'achévement et du renforcement de l'intercommunalité, qui constituent
une réponse aux enjeux de la gestion locale dans les territoires ruraux.



Le projet de loi vise donc quatre objectifs principaux :

1° Réorganiser les collectivités autour de deux pdles, un pdle départements-région et un péle
communes-intercommunalité ;

2° Simplifier Je paysage institutionnel en achevant la couverture intercommunale du territoire
national, en élargissant le cadre des intercommunalités, en favorisant les regroupements de
collectivités sur une base volontaire et en supprimant les niveaux devenus superflus ;

3% Créer des métropoles en offrant 4 nos grandes agglomérations un nouveau cadre
institutionnel plus adapté ;

4° Clarifier les compétences des différents niveaux de collectivités et encadrer la pratique des
cofinancements,

Apres la réforme de 'Etat temritorial, engagée dés 2007 dans le cadre de la révision géncrale
des politiques publiques (RGPP), ce projet de loi de réforme des collectivités territoriales
constitue donc la deuxiéme étape de la modernisation des structures administratives locales de
la France.

Plusieurs textes sont déposés simultanément au présent projet de loi. Il s'agit du projet de loi
relatif a I'élection des conseillers territoriaux et au renforcement de la démocratie locale, du
projet de loi organisant la concomitance des renouvellements des conseils généraux et des
conseils régionaux, et, enfin, du projet de loi organique relatif 4 I'élection des membres des
conseils des collectivités temritoriales et des établissements publics de coopération
intercommunale.

% ok

Le projet élaboré par le Gouvernement comporte cing titres.

(..

TITRE 1IV. - CLARIFICATION DES COMPETENCES DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES

La clarification des compétences exercées par les collectivités territoriales et I'encadrement de
la pratique des cofinancements sont aujourd'hui une nécessité. Tous les rapports consacrés ay
bilan de la décentralisation dressent le méme constat, celui d'une grande confusion dans
I'exercice des compétences. La plupart d'entre elles sont exercées de maniére partagée par
plusieurs collectivités territoriales et rares sont celles qui relévent exclusivement d'une
catégorie de collectivités. Cet enchevétrement pénalise I'action publique locale et empéche le
citoyen d'identifier clairement les responsabilités. Il nuit a la clarté des choix publics et rend
difficile la maitrise de la dépense publique locale.

Aussi le Gouvernement entend-il faire de ce chantier, trop longtemps différé, une véritable
priorite. C'est l'objet de l'article 35. Il s'agit d'un chantier difficile car la situation actuelle est
le résultat de la sédimentation de multiples législations spéciales qui se sont ajoutées les unes
aux autres au fil du temps. Pour aboutir, ce chantier réclame donc la fixation d'un délai, d'une
~méthode et de principes clairs.



Le Gouvernemcnt entend s'appuyer sur les préconisations de la mission temporaire sur
l'organisation et l'évolution des collectivités territoriales présidée par le sénateur Claude
BELOQT. Cette derniére a privilégié « la voie de Ja spécialisation de l'action des collectivités
territoriales, fondée sur la prise en compie du principe de subsidiarité, tout en garantissant le
respect des initiatives locales, nécessaires pour assurer l'adaptation aux spécificités des

territoires ».

Ainsi, le projet prévoit que l'exercice de clarification des compétences et des cofinancements
sera achevé dans un délai de douze mois & compter de la promulgation de la présente loi.

I fera l'objet d'un travail interministériel et d'une concertation étroite avec I'ensemblc des
associations nationales d'élus.

Ce chantier sera engagé sur la base de principes clairs fixés par le projet de loi :

-1a Toi attribue des compétences 4 la région et an département qui sont, en principe, des
compétences exclusives ;

- dés lors que la loi a attribué une compétence exclusive 4 une collectivité, cette compétence
ne peut étre exercée par une autre collectivité ;

- le département et la région se voient reconmaitre une capacité d'initiative qui ne peut
s'appliquer qu'a des situations et des demandes non prévues dans le cadre de la législation
existante et qui doit &tre justifiée par un intérét local ;

-& titre exceptionnel, l'exercice d'une compétence peut étre partagé entre plusieurs
collectivités territoriales. La loi peut alors désigner une collectivité chef de file ou laisser e
s0in aux collectivités intéressées de le faire par voie de convention.

En ce qui concerne les financements croisés, il convient d'instaurer la régle selon laquelle le
majtre d'ouvrage doit assurer une part significative du financement de ses investissements. Par
ailleurs, les cofinancements doivent &tre limités aux projets dont I'envergure ou le montant le
justifie ou répondre a des motifs de solidarité ou d'aménagement du territoire.
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8 . CLARIFICATION DES COMPETENCES DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES

8 .1. Etat d'application du droit, objectifs poursuivis, motifs de recours & une nouvelle
législation, impact juridique

§.1.1. Le contexte

- La décentralisation

Les lois de décentralisation de 1982 et de 1983 ainsi que la loi sur les responsabilités locales
du 13 aolit 2004 avaient, en particulier, pour objectif de donner aux collectivités locales des
compétences propres, distinctes de celles de I'Etat et d'assurer ainsi un meilleur équilibre des
pouvoirs sur I'ensemble du territoire.

- L'empilement des textes sectoriels au fil du temps

Depuis le début du mouvement de décentralisation, des lois portant sur les domaines et
compétences les plus divers se sont accumulées. Parmi les textes majeurs, on peut citer la loi
du 7 janvier 1983 sur la répartition des compétences, la loi du 12 juillet 1999 relative au
renforcement et & la simplification de la coopération intercommunale, 1a loi du 13 décembre
2000 relative 4 la solidarité et au renouvellement urbains, et 1a loi du 13 aofit 2004 qui prévoit
d'importants transferts de compétences au profit des différentes collectivités territoriales. Par
ailleurs de nombreux textes sectoriels ont introduit des compétences nouvelles en fonction des
besoins. Aujourd'hui, un premier recensement des sources juridiques traitant des compétences
des collectivités territoriales fait apparaitre que plus d'une quinzaine de codes sont concernés
(cf. tableau des compétences en annexe 9.5.).

- La difficulté & constituer de véritables « blocs de compétences »

La succession des textes a conduit 4 un enchevétrement des compétences. L'objectif initial de
constitution de blocs de compétences pour chaque catégoric de collectivités n'a pu étre
pleinement réalis¢, méme si s'est dessiné peu 3 peu un paysage ol les rOles des uns et des
autres s'est construit autour de la proximité pour les communes, du social pour les
départements et de I'action économique et de I'aménagement du territoire pour la région

- L'émergence de [a notion de « clause de compétence générale »

Cette « compétence générale » se fonde sur les dispositions des articles L.1111-2, L.2121-29,
L.3211-1 CGCT et L.4221-1 du CGCT. Sur Ia base de ces dispositions législatives, la
jurisprudence a consacré une capacité & agir aux collectivités territoriales, sous réserve que la
loi n'ait pas expressément attribué cette compétence & une autre collectivité et qu'elle puisse
justifier d'un intérét public local. En effet, toute collectivité territoriale, peut agir au dela des
competences dévolues expressément par la loi, dans les domaines ou elles peuvent justifier
I'existence d'un « intérét public local »,
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8 .1.2. Constat

Aujourd'hui les divers domaines dans lesquels les collectivités se partagent leurs compétences
ne sont pas toujours juridiquement fixés et établis de fagon précise. De nombreux domaines
voient l'intervention de plusieurs catégories de collectivités, tels que le développement
économique, les transports, I'habitat, le tourisme. etc.

- Un manque de lisibilité de l'action publique

Les choix des élus ne sont pas facilités par cette situation oil les sollicitations peuvent &tre
nombreuses. Elle ne permet donc pas d'assurer une maitrise optimale des dépenses publiques.

- Une complexité des politiques publiques

Les différentes formes de contractualisation, nécessaires pour mener des politiques publiques
de plus en plus complexes et des projets de plus en plus lourds, engagent d'ailleurs le plus
souvent a ¢laborer des plans de financement ol figurent plusieurs financeurs. Ceci mobilise
plusieurs acteurs pour un rapport cofit/efficacité discutable.

- Un développement des financements croisés

La quasi-totalité¢ des politiques publiques fait I'objet de financements ou d'interventions
croisées entre les acteurs publics et ce du fait des compétences conjointes entre les différentes
collectivités. Cette situation comporte un risque de dispersion des ressources et de dilution de
la capacité d'intervention des collectivités, ce qui peut rendre difficile la maftrise de la
dépense locale.

8 .1.3. Le besoin d'une clarification des interventions des différentes catégories de
collectivités

La réorganisation de ces compétences territoriales a été évoquée dans plusieurs rapports tels
que, pour citer les plus récents, le rapport RICHARD en décembre 2006, le rapport
LAMBERT de novembre 2007 ou encore le rapport WARSMANN d'octobre 2008. Tous
vont dans le sens d'une demande de remise en ordrc des interventions des collectivités
territoriales soit par une clarification des compétences soit par un encadrement des
cofinancements.

Le comité pour la réforme des collectivités locales a recommandé la limitation du recours & la
« clause de compétence générale », un meilleur partage des compétences entre catégories de
collectivités et l'attribution exclusive 4 une seule catégorie de collectivité pour ['essentiel des
compétences,

8 .1.4. Proposition

Le projet de loi entend clarifier les compétences des collectivités territoriales qui
s'exerceraient selon les principes suivants :

- la région et le département exercent, en principe exclusivement, les compétences qui leur
sont attribuées par la loi ; dés lors que la loi a attribué une compétence 4 l'une de ces
collectivités, cette compétence ne peut étre exercée par une autre collectivité ;



- la capacité d'initiative de la région ou du département ne peut s'appliquer qu'a des situations
et des demandes non prévues dans le cadre de la législation existante, dés lors qu'elle est
Justifiée par l'intérét local ;

- lorsque, 4 titre exceptionnel, une compétence est partagée entre plusieurs niveaux de
collectivités, la loi peut désigner la collectivité chef de file chargée d'organiser l'exercice
coordonne de cette compétence ou donner aux collectivités intéressées la faculté d'y procéder
par voie de convention ; la collectivité chef de file organise, par voie de convention avec les
autres collectivités intéressées, les modalités de leur action commune et de l'évaluation de
celle-ci ;

- la pratique des financements croisés entre les collectivités territoriales doit &tre limitée aux
projets dont I'envergure le justifie ou répondre a des motifs de solidarité ou d'aménagement du
territoire ; le maitre d'ouvrage doit assurer une part significative du financement.

Cet exercice de clarification des compétences et des cofinancement entre les collectivités
territoriales s'effectuera dans le cadre d'une seconde loi qui interviendra dans un délai de 12
mois suivant a publication de cette loi.

8 .2. Impact financier

L'objet du présent développement est de déterminer, dans les budgets des régions et des
départements,

- la part qui correspond 4 des compétences attribuées par la loi, et qu'il serait possible de
considérer dans une certaine mesure comme des dépenses « obli gatoires » ou « contraintes »

- la part qui correspond & des compétences non exclusives, pour lesquelles ces deux catégories
de collectivités disposent d'une marge d'initiative plus large, et sont susceptibles d'intervenir
simultanément, au titre notamment de leur compétence générale.

En principe, la deuxiéme part est celle qui est théoriquement susceptible de donner lieu a des
chevauchements et qui pourrait relever d'une clarification des compétences.

Un classement de ce type peut naturellement préter & discussion et les estimations données
sont donc 4 considérer comme des ordres de grandeur.

La source est constituée par la présentation fonctionnelle des budgets primitifs des
départements et des régions, dont les résultats agrégés sont reproduits en annexe 9.4. 11 doit
étre precise a cet €gard que la nomenclature par fonctions peut, dans l'application, laisser une
part a l'appréciation, ce qui peut affecter I'homogénéité des données. En outre, la notion
Juridique de compétence et la notion comptable de fonction ne sont pas équivalentes.

Dans un premier temps, ont été exclues du calcul les dépenses qui ne sont pas réparties par
fonction, a savoir :

- pour les régions, les rubriques appelées « services généraux », «annuit¢ de la dette »,
« opérations non ventilées » ;
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- pour le département, les rubriques appelées « services généraux », « annuité de la dette »,
« autres »,

Au titre de la présente étude, ces dépenses sont appelées « dépenses non ventilées ».
Les autres dépenses ont ét€ classées selon les deux grandes parts définies plus haut.

Pour les départements, ces deux parts sont conventionnellement appelés « compétences
exclusives » et « compétences non exclusives ». Ces appellations ont été retenues dans le but
d'utiliser des expressions simples et ne doivent donc pas éire entendues dans un sens trop
strictement juridique.

Pour les régions, il a paru utile de dégager en outre une troisiéme catégorie, appelée ici
«compétences intermédiaires ». Il s'agit de compétences (telles que I'aménagement du
territoire ou le développement économique) que la loi attribue aux régions, mais dont les
contours sont irés vastes et ne sont pas précisément délimités, et dans lesquelles les autres
catégories de collectivités peuvent également intervenir.

Sur les bases ainsi définies, les dépenses des départements et des régions peuvent &tre
présentées selon les tableaux ci-apres :

Départements
F-ﬂ—ao_nulpaence - ‘ en -ﬁé—i_ﬁln“% des dépenses ventilées
[ COMPETENCES EXCLUSIVES |48 848 82 %
- SDIS 2365
- colléges 4478
- prévention médico-sociale 1051

-action sociale hors RMI, APA, RSA 18578

- RMI 6917
- APA 5257
-RSA 820
- routes et voirie 5776
- transports 3606
| COMPETENCES NON EXCLUSIVES 10823 | 18%

i - sécurité hors SDIS 159 E
i ¢
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- eﬁé_éiérlement hors colléges 1296
- culture, vie sociale, jeunesse, sport, loisir | 2260

- réseaux el infrastructures hors voirie 2185

- aménagement et environnement 2872
- developpement economlquc 2051
| DEPENSES VENTILEES 559671 | 100 %
. DEPENSES NON VENTILEES 110040 |
TOTAL GENERAL l 69711 |

Source: DGCL, budgets primitifs 2009

Régions
| Compétence ie;mﬁ(-: En % des dépenses ventllees
j COMPETENCES EXCLUSIVES D312 73 %
!- formation professionnelle et apprentissage i 5247
§ - lycées publics et privés i 5643
- transports E 6422
COMPETENCES INTERMEDIAIRES | 3584 15 %
- aménagement des territoires . 1409 E
| |
- action économique | 2175 |
COMPETENCES NON EXCLUSIVES | 2797 12 %
- enseignement hors lycées 1001
- culture, sport, loisir 989
- santé et action sociale 166
- environnement 641
. DEPENSES VENTILEES |23694 | 100 %
| DEPENSES NON VENTILEES | 5639 |
| TOTAL GENERAL 20333

Source: DGCL, budgets primitifs 2009



11 apparait que la part des dépenses exclusives est, selon ce classement, plus forte pour les
départements (82 %) que pour les régions (73 %). Ce résultat n'est pas surprenant étant donné
la part des dépenses sociales dans les dépenses des départements.

Les domaines dans lesquels les départements interviennent concurremment avec d'autres
catégories de collectivités représentent prés de 20 % de la dépense et presque 11 milliards
d'euros.

Pour les régions, les dépenses dans les champs des compétences appelées ici «non
exclusives » et « intermédiaires » représentent plus du quart de la dépense et presque 7
imlliards d'euros.

Ces chiffres permettent d'approcher le périmétre susceptible d'étre concerné par une
coordination des interventions de ces catégories de collectivités et par une démarche de
clarification des compétences.

N
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Code général des collectivités territoriales
Partie législative
PREMIERE PARTIE : DISPOSITIONS GENERALES
P LIVRE VI : DISPOSITIONS FINANCIERES ET COMPTABLES
¥ TITRE Ier
F CHAPITRE Il : Adoption et exécution des budgets

Article L1612-5
Modifié par Lol n®96-314 du 12 avril 1996 - art. 72

Lorsque le budget d'une collectivité territoriale n'est pas voté en équllibre réel, fa chambre régionale des
Comptes, salsie par le représentant de I'Etat dans un délal de trente jours a compter de [a transmission
prévue aux articies L, 2131-1, L. 3131-1 et L, 4141-1, le constate et propose a la collectivité territoriale, dans
un délai de trente jours & compter de Ia saisine, les mesures nécessalres au rétablissement de Péqullibre
budgétalre et demande 4 I'organe délibérant une nouvelle délibération.

La nouvelle délibération, rectifiant le budget Initial, doit intervenir dans un délal d'un mals & partir de la
communication des propositions de la chambre réglonale des comptes.

Si I'organe délibérant ne s'est pas prononcé dans le délal prescrit, ou si la délibératlon prise ne comporte pas
de mesures de redressement jugées suffisantes par la chambre régionale des comptes, qui se prononce sur
ce point dans un délal de quinze jours & partir de la transmission de la nouvelle délibération, le budget est
réglé et rendu exécutoire par le représentant de I'Etat dans le département. Sl celui-cl s'écarte des
propositions formulées par la chambre réglonale des comptes, il assortit sa décislon d'une motivation
explicite.

Clte:
Code générai des collectlvités territoriales - art, L2131-1 (V)
Code général des collectlvités territorlales - art, L3131-1 V)
Code général des collectivités territorlales - art. [4141-1 (v)
Cité par:

Arrété du 26 avrll 1996 - art, 5 (V)

Lol n°2005-1719 du 30 décembre 2005 - art. BS (M)

Lol n®2005-1719 du 30 décembre 2005 - art, 85 (M)

Loi n°2005-1719 du 30 décembre 2005 - art. 85 (V)

Loi n®2005-1719 du 30 décembre 2005 - art, 85 (v}

Lol n°2005-1719 du 30 décembre 2005 - art. 85 (V)

Lol n°2005-1719 du 30 décembre 2005 - art. 85 (V)

CODE GENERAL DES IMPOTS, CGI. - art. 1648 B (Ab)

CODE GENERAL DES IMPOTS, CGI. - art. 1648 B {M)

CODE GENERAL DES IMPOTS, CGI. - art. 1648 B (M)

CODE GENERAL DES IMPOTS, CGI. - art. 1648 B (M)

Code de I'éducation - art. L421-13 (M)

Code de I'éducatlon - art. 1L421-13 (V)

Code de la construction et de I'habitation. - art, L421-19 (V)
Code de la construction et de I'habltation. - art. 1421-21 )
Code des jurldictions financiéres - art, L232-4 (V)

Code des juridictions financiéres - art. [232-4 (v)

Code des juridictions financléres - art. L232-6 {Ab)

Code général des collectivités territoriales - art. L1511-1-1 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1612-10 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1612-13 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1612-14 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1612-6 (V)
Code général des collectlvités territoriales - art. L1612-7 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1612-9 (V)
Code général des collectivités territoriales - art. L1781-2 (T)
Code général des collectivités territorlales - art. L1791-2 (AD)
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Le président du 9-3
présente la facture a I’Etat

Claude Bartolene s'est offert son quart ¢ here
de gloire, Le § avedl, le président de la Seine-
Saint-Dems & présenté un budget en ddsdqui-
libre, co que 1a loi interdit ain eolleclivités 1o-
vales. L joli coup de contmunication pour ce

proche de Martine Aubry, i

(qui acense le gouvernement
de mener e « sbraldgie de
mise @ piort des cotlecfivi-
s« 11 Tuid reproche davorr
supprme L laxe profession-
n#lle ot de ne pas colnpenser
sufflissmment les dépenses
soetales transférfes par 'Btar aux dx‘parlu-
ments. Conerétement, le pateon du 243 a inserit
au volet recettes de son « budget de wrolte o

|l|h|\-.'ul|.|'5.:.-

7 millions d'eros virluels gue 1Brat dovrait lui =5

retbaese © A6 millions lics A la 1axe profus-
sionnelle o 29 nullions as bire des prestalions
sociales. 1 estime méEme qne Ja delte de I'Blat &
Pégard dn «département s'8léve fi (G40 millions
depuis 2004 ! Claude Bartolone n'en est pas i
son coup dessal En décembre 2008, 1 avait ob-
tenu gain de cange auprés du Conseil d'Elat, qui
avigaint le gouvernemenl de mieux compenser
les ehinges mposes par nne o1 sur 18 petile
entanee. Et le 30 mars 2010, 11 a déposé un

veenurs sur le Anancemnent de la niison dépa-
lemeniale des handicapés.

Alaln Marlelx conduit la riposie. Le seerdtaire
d'Btat aux Collectivitds locales a quudihié Pinitiae
tive de Claude Dartolme d's opdiation vssen-
tisflement politique » of menaey dappliguer la
101z« Le prdfet saistr o chambre sdginnate des
mmplt's' W, apres weamed, i dencdert de
Bien vitdoir st le ld.
gel. » o elair, la Seine-saint-
Denis pomrail élre mise
sous lutelle de 1'Eiat dares s
trois meist Marleix onva pro-
lité prur ajoutsr que e -3
AVl e une gestion particu-
ligrement « asardense « do
sa dette, avee 10 recowrs élevé anx emprunis
toxiques. Mais le seerétaire dEGat ne pent se
contenter de ces saillles, La fronde dépatemen-
tale touche aussi sa lajoritd; cerlans progjdents
de conseil géndéral de droite ont méme rejonu
‘opposilion dans son combal juridigue, Marleix
adonc promis des « déeisions » aprés laremise,
coneant avril, d'un rappart sur les finances des
dépariementy Iragilisds par la erise, realise par
un hant fonclionnaire, D.B.

(14)
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FISCALITE | La figvre fiscale des conseils généraux retombe, Mais pas partout. Une petite quinzaine d'entre eux font une forte

poussée de température, affichant des hausses comprises entre 5% et prés de 15 95, C'est ce que révéle avjourd'hui
en exclusivité pour « Les Echos » I'étude du Forum pour la gestion des villes dont une premiére partie a été publiée hier.

Les départements ont encore beaucoup de mal
a modérer leurs taux d'imposition

vee des tawx de fiscalité en
progresslon de 2,5% en
muovenne, les départements
y sonl allés beaucoup moins fort

meni de ['Ouest francilien n'aval
pas touché & ses taux depuis 2003.
Tout comme fa Haute-Savole, qui,
elle aussi, se rattrape (+9,6 %). ¢ Ces

rés dynamique. En relevant subs-
tandellement le taux de [ taxe sur
le fonder b4t (TFB), dant les entre-
prises doivent aussi sacquitler; cor-

que l'an dernicr (+6,3 %) sur les départements ont longtemps bénéfi-  tains départements semblent s'étre
impdts des ménages ({axe d’habita- cié de fortes recettes au fitre des  octoyéune sorte de prime de com-
tion, taxes sur le foncier bAtietnon  droifs de mutation s, rappelle-ton  pensaton.

bat). Prés de la moitié des conseils
généraux ont méme conservé des
tlaux idendques A ceux de 2009,
rendant sans doute les hausses
pratiquées cette année encore plus
voyanies. Notamment pour cer-
tains contribuables Tels les Stras-
bourgeois. Ainsi, alors que la ville
elie-méme n'a pas touché celte an-
née 3 ses aux, le simple effet de la
part d'impit départemental a

au Forum pour la gestion des villes.

On sait ce quil est advenu de
cette ressource, nngtemps consi-
dérée comme une manne {plus de
7 milliards devros sur 33 mifliards
de recettes fiscales dépariementa
les en 2006). Crise de J'immobilier
cblige, le produit de cette taxe a
dégringolé: -B% en 2008 et - 27 %
en 2009, selon les eslimations alors
établles par la banque Dexla.

Lan prochain également, les
conseils généraux n'auront plus
comme imp6t direct local que la
TFB qu'ils parlageront avec les
communes et dont ils récupédreront
la part jusqualers cmpochée parles
régions. lIs encaisseront épaleiment
les droits de mutation percus par
VBt (700 milllons deuros) et une
derniere part (28 miliads) de Ia
taxe spéciale sur les conventions

quand méme it forlement évo-  «Lannde 2010 devrait dtre moins  d'assurance (TSCA).

fser la Bscalité locale (« Les Echos » mauyaise, mals nous naons pas Antant de recettes qu'il leur sera

d'hier). encore les chiffres s, indique Nicolas  Impessible de falre évohuer Bt clest
La baisse observée en Guade- Laroche, @pert du Forum pour la Iy oitle bitblesse Face A la progres-

loupe est exceptionnelle. Elle  gestion des villes quia réalisé cotte  sion rapide de leurs dépenses socia-

s'explique par l'engagement de éde. les obligatoives (APA, RSA, PCLI),

l'exéoniif départemental, dans la
résolution de la crise sociale an-
tillaise de Phiver 2008, de soulager
le contribuable.

De fait, 15 départements ont
relevé leur pression [iscale dan
moins 5%. Avec une «mention
spéclale » pour les Yveilnes, la Sad-
ne-et-Loire et FAisne ol les hausses
culminent 4 +14,8%, + 13,5% el
+12,9%. A sa décharge, le départe-

Effet de tenaille

Cutre cette perte de recettes, les dé-
partements sont touchés, eux aussi,
par la suppression de Iz taxe profes-
sionnelie (TP). En vigueur 4 partr
de 2011, sa formule de substitution,
[a contribution éconemique terri-
toriale (CET), assise sur la valear
ajoutée des entreprises {CVAE),
I'esl pas promise A une progression

qul absorbent prds des deux fiers
des budgets, les conseils généranx
se sentent de plus en plus pris en
tenaille. Depuis plusicurs mals,
leurs présidents ne se privent pas
de le faire savole

JOEL COSSARDEAUX

AF Retrouvez Vintégralité
de I'étude fiscale 2010 du Forum
sur
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Larevolte
des départements
contre Paris

De droite comme de gauche, les élus des conseils généraux entrent
en conflit contre I'Efat ; en effet, au nom de la décentralisation,

ils assurent la plupart des aides sociales... sans les compensations promises.
Et ce sont leurs administrés qui trinquent.

a révolte gronde duns Tes dédpar-
tements ol les €lus ménent la
frande contre I'Star. Oviginalité
de ce conflit : il unit dans un
méme combat les présidents de
cunsei! général de droile comme
de gauche, L'union nationale
confre 'aris.

Claude Bartolone, président P§ dun
conseil géndral de Seine-Saint-Denis, a
jeté un pavé dans la mare : le 8 avril, il
a chaisi d’enrtrer dans = illégalité +, en
faisant voter un budget en ddficit de
7% millions dcuros, bienn que ce déficit
soit juridiquement interdit. I risque doac
de voir son département passer sous la
wurelle du préfel,

Christian Namy, président UMY du
conseil yénéral de la Meuse, partage 1a
colére do son « eolléguc » socialiste, « Ce
n'est pas une question daffrentement droire-
e, mais une question de jastice, En 2003,
Jeaa-Pivree Raffann st engegé a financer le
transfert de Uaide persounulisie d'autonene,
AujjourdTui, TElat a'en compens: que 33 %, »

Que veulent ces rebelies 2 Tout simple-
ment que PErat tienne parole. L'enjeu ast
simiple : dans le cadre des différentes lois
de décentralisation, I'Elat a envoyé aux
collectivitds locales Ia prise en charge de
nombreuses aides sociales, moyenmamt
rembgursement... Oui, mais voild, I'Erat
n'honare pas si dette, et laisse les deépar
tements se nayer dans un imbroglio juri
digue. En gros, du RSA A 'aide personna-
lisée d'autonomie (APAI en passant par ln
prestation compensatoire du handicap,
les départements ont déboursé en 2009
plus de 3.8 miiliards d'euros. non rem-

s sl

-

EIS

bowrsés par I'Erat, Les élus n'ont alors
d’autre choix que de procéder & des con-
ves drastiques dans lear budget om § des
augmentations d'impdts,

La démissionde {'Etat

Clgude Bartolone refise cette alternative,
Selon lui. 12 dette de I'Etar envers gon
département, 1un des phus Seunes ot des
plus pawvies de Erance, stive § 540 mil-
lons d'eures accumulés depuis 2004, « Du
coup, nous sommes dans Vabligetion de couper
dons des services pourtant indispensailes qui
touchent & la culture, au spott, au dévloppe-

thent écanomicue, au sombien des jems, expli-
que-tiL I v o muirdenant wne volonte de dire -
Ca suffit, on w'accepte pius, s

En écho, au Puyenvelay, dans Ja Hagte-
Loire, e divers droite Gérard Roche, figure
de latin espitgle et humowr de carabin, ne
peur que constater an quoridien les offers
ddsastroux de la démission de I'Erat. Or-
ginaire de Fay-sur-Lignon situé 2 un jet
de pigrre du viltage des justes - Le Cham-
borrsurLigaon, qui a cachd des dizaines
d’enfants juifs pendant Ia guerre -, ce
successeur bonhomme du centriste Jac-
ques Barrot refuse quie sa population piu-
ton Agee et rurale de Hautedoirs patisse

(1/2)
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de Mimpéritic Statique. Sur
1a setle annde 2009, son
departement a déboursé
23 millions d’euros de char-
ges sociales non rembour-
sées, L'équivalent de... 46 %
de ses rentrées fiscales !
Depwis 2002, cette ardoise
extravaganic se monte a
148 mifiions ('euros. « Cest
ubsolument scandaleus, tem-

llya

coupons
dans des
services
pourtant
indispensables.

maintenant

consomme d¢ U'entrée au
dessert. Méme les produc-
teurs du fin gras da Mé&zene,
une savourguse vlande
persillée produite par des
Lites mastiquant conscien-
cieuserpent lenr herle, ont
ét€ mis au régime. Or, dans
ce pays d'élevage ol1 60 %
des agoiculteurs gagneat
maoins de 4 000 € par an,

o L
e enarpenans s U@ VOlODEE (oo
de charge les coulgfrs du bel ﬂe ﬁ;g‘% 0 des communes saffolent,

hbiel du département. Nous
avoms did taiiter dans le vif et
nous engdetter. Er ce n'sst pas
find {Naus vivons Ja pire crise de
Fargent jilic que fnous avans
jamms affrontér et nous devrions ngus taire 7
Impensable ! v Le 23 janvier dernier, jour
du vate de son budger, < Cégé v, comme le
surnemnent ses adiinisteds, a di passer
ses dépenses ¥ 1a paille de fer, infliger &
ses services, 3 ses parkiaatres qui navajent
pas démérité, des coupes draconiennes,
L'ensgrble des investissements routiers,
de présezvation du patrimolng o dié ravu
en baisse de 16 %. L'assemblée plénitre 4
longuement débattu de suigndes crive
ceeur, Comenent choisir, et que cholsir?
La subvention soutenant les prodnc
teurs de lentilles vertes AQG1'a pas été
rencuvelée. Un symboie sur ces terres de
pouzzolane ot ce ¢ caviar du pauvre 1 58

ga suffit!n
Claude Bartolone

redoutant de perdre leurs
écoles de musique et leurs
assoiations sportives, fauge
de soutien départementil.
Les budgets des associalions
cultureites fandent de 10 %. « Nous devions
diminuer les Svénements grrtuits, prévoit défa
Jean-Michel Math#, organisateur du Fes-
tival de yssique de La Chaise-Diew, Cest
un scandate sans précédent. Depufs 2004, 1Ftat
nous entraine dons st chite, markte fean-Nol
L'Héritier, consefller soctaliste de Brioude, En
2011, Ul nows favden. encorz deoromiser 10 mil-
ligns d'euros supplfmentaires, v

La sordité d'Hortefeuy

L'affable Pierre Liogier, directeur de ia
vie sociale du déparcement, an g déjala
migraine. En 2009, ses dépenses de per-
sonnel ont été comprimées de 1.4 %, Mais

commant suivre, avec des effecrifs aussi
serrés, oy jeunes majeurs en difficulté
dont I'Btat se désintéresse, au puinl de
wavoirmémne pas créé 1o fonds d'ajde spi-
cifique de 30 millions d’euros préve par
14 lai sur Uenfange ? Laccompagnement
des personnes bénéhciaires du RSA relive
dgalement du casse-téte depuis que les
campagnes, 3 exemple des villas, mar-
ginaliseat les moins cduguets,

L'affgire est encore plus épineuse sur
ley dossiers d'aide 3 Tanionomie des plus
aufs. Solidaire. Ia Haute-Loire déploie en
effer des bataillons d*hides ménagéres et
de porleurs de repas ¥ dowieile qoi per-
metlent 4 ses anciens de vivre chez eux,
Impossible de continuer ainsi : le conseil
général va devoir rogner sur les services
offerts qus anciens et sux le personnel.

Pour toutes ces raisons, Gérard Ruche
se rebelle sans avoir 'impression de tralir
son cxmp. Voila des mois qu'il en appelie,
en vain, A la odlebre solidaritéd auvergnare.
Candidat TP bartu aux dernidres régio-
nales, Alain Marlelx, secydtaire d'Elat aux
Collectivitds territoriales et-éln du Canral,
2 fait 1a sourde oreille. ¢ J trouve que tu en
fatsun pew trop v, 107 2 coproché Laurent
Wauquiez, seendiaire d'Eeat 3 I'Emploi ot
marire du Puy-etrVelay, Quand & Brice Hor-
tefeux, le ministre de I'Intédeur, il neI'a
tout simplement pas cru. s Que d'éminents
patitiques qu dotvent leur carvidee au pays ne
Péeoutent plus assez, ¢'est triste », se tésale
Gérard Roche. m

fe parssien ! L Uit 2 snaspop

(2/2)
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DOCUMENT n° 9

Premiére partie — Situation financiére des départements

1-1 —Des situations budgétaires tendues mais différenciées

1.1-1 - Un effet de ciseaux global manifeste et s 'accentuant

23

Au plan national, un effet de ciseaux entre la croissance des recettes et celle des dépenses des
départements est devenu manifeste ces derniéres anndes. 1] a fait I’objet d’un mémorandum de ’ADF présenté
a la presse le 26 janvier 2010 et mettant en exergue I’explication par transfert des compétences de 'Etat. 1] a
ét¢ mesuré sur la période 2000-2008, les comptes 2009 n’ayant pas encore été arrétés par les assemblées
concernées. Sur cette période de 8 exercices budgétaires, le différentiel entre les recettes et les dépenses en
taux annuel de croissance est de 1,3% en moyenne, et il s’est accentué avec la crise sur la derniére année. Si

I’on s’en tient aux seules recettes et dépenses de fonctionnement, le différentiel passe A deux points par an

sur la méme période, les dépenses s'étant accrues de 9,3% en moyenne annuelle entre 2000 et 2008 ct les

recettes, de 7,3%.

E. Présentation fonctlonnelle des budgets primitifs 2009
des départements et des réglons

1. Départernants (France entibre)
A mdinvs 3 deers

Fonbonnament Mivntisseneni, Ters Par: doms Valeyr
Te budger {en € hals %

arvices geutragy 457 a9 kR bt ALY a
Sabc it 43141 182 FAPE] YRS Gy
doni serde Tmcemdle w de st 2284 B 23, 4 7
Eravignemient 294 2810 274 L3 a1
S5 gatiges 1919 2519 1470 o4 2t
dont cen 6 20 FL o [}
L rmagraT 2 spéve 5 155 P oie +
Callare, vie wockale. pumere,
ports ¢t keivirs [ 494 756 20 T 2 3%
dunt ruiLre 730 428 1% ‘T ]
Presintion medico-welale Lors 15 s ra 1’
dant Pkt sl ateon [aomies an M A5 date ?
dand présdrtiin 9 dcucation
pour y sate 100 Te 1e 0w 2
Action mciale
Churs RMY, APA «f RSA} 17872 n7 LER 27 Fald
cont famille s eedarge a7y Hi (133443 L e
6ant peisonaes handcspess SEH LE] 32" L kol
VoM [HsOnnes igess 24% ars ?RUs 0% L]
AM) (3221 1® 47 LA &7 il
dent R [E g 2] 30 B2 3
APA 5257 1] AT fiw a
R3A* aZ 9 A0 Liw L}]
Réwaun 8 inhrastrucivres 2349 54l 71 Higsy 126
deat rouls oL v R 1 4508 ] LA [}
AndnAGETAnt &t anvirannement 721 2151 ran2 A7 % 45
Teamipoits 132 304 ) o0 $7% 57
dont ranspocty scolaer 207 9 208 9% [V
Daveloppement sonumiqus 958 1693 SEsl 29% 2
et direkpp-ament Lourrigue n a8t 323 L] ]
Anrafté de Ly chette 102 LY 1 ie% a2
Uneratiyas nen wentllees 548 3% ik Li% 15
Tekar S0y 17905 w7 e 1108
R AN T T L G TP ST =11;;«-:\‘." o EIA e fo i:; W e

Soure. DGCT. biakgefs pristers 2009,

200 0vrll 2010



%0

Une consultation des départements, a laquelle presque tous ont répondu, monire que cette différence
entre recettes et dépenses s’est accentuée 3 compter du 2° semestre 2008, et amplifiée en 2009 ; cette
accélération est due principalement & la montée en charge du RSA. Ainsi, 4 titre d’exemple, I’appel mensuel
pour un département comine le Rhéne est passé en 6 mois de 9ME 4 plus de 14ME. Cet exemple s’est
reproduit dans chaque département sans que ceux-ci aient été en mesure d’apprécier les limites de cette
évolution pour 2010.

En paralléle, durant la méme période et, globalement la part de la CNSA dans le financement de
I'"APA s’est réduite, notamment du fait de ta diminution de la recette de la journée affectée de 200 M€.

1-1.2 La baisse tendancielle de lu capacité d ‘autofinancement

Le taux d’autofinancement (Capacité d’autofinancement/ produits de fonctionnement), mesure
représentative de 1’écart, s’élevait 4 26,1% en 2000, était descendu a 17% en 2004 pour remonter jusqu'd
18,1% en 2006 avant de redescendre 3 16,5% en 2007 et de ressortir vraisemblablement aux alentours de 13%
en 2009.

Fran N, MRTTES S PENSLS REFLID . D' INVISTISSEML N
En %
— Sectsur communal
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— Régions
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W

Sawrces ; DGFi DGCL, esthmations a partir des buadyets privetitifs ponr Iivoluiion
2OUS-2000.

Cependant, il convient de souligner que I’approche par le taux d’autofinancement (qui est le rapport
de I’excédent généré par la section de fonctionnement 2 son montant total} comporte un biais évident da a
Paccroissement du volume de ceite section, conséquence du changement considérable de périmétre avec les
transferts de 1’Etat, en dépenses et en recettes. En valeur courante, I’ autofinancement était de 8,4 Md€ en 2000
et de 8 Md€ en 2008, aprés étre monté jusqu*a 9,3 Md€E en 2006,

Ces chiffres relativisent I’approche précédente et montrent que Ieffet de ciseaux entre 1’aceroissement
des dépenses et des recettes et la dégradation des comptes qui en résulte n’avait pas encore eu en 2008 effet
dététére qui restait redouté A moyen terme. 11 y 3 deux raisons simples 4 ce retard : le recours 3 la hausse des

Enfin, au vu des observations qui précédent, ce sont bien Plus les perspectives d’une possibilité
d’effondrement de I*autofinancement des départements jusqu'a 6,5 Md€ en 2009, et peut étre 4,5 Mde€ 2010,
du fait de I'accroissement de I’effet de ciseaux avec la crise, qui motivent I'inquiétude des observateurs. On

observe d’ailleurs un taux de couverture des dépenses d’investissement par de P’autofinancement net qui varie
peu entre 2003 (48,8%) ef 2007 (46%).

20 avril 2010



En effet, I'effet de ciseaux est appelé i s’accentuer fortement avec la crise, et le manque de
dynamisme des recettes attendues des départements aprés la suppression de la TP nourrit les craintes actuelles.

EASTTUATTON FINANUIFRE DES DI CARTEMENTY 1N 2008
Dépenses Recettes
FONCTIONNEMENT i

f
Frals de persanns]
SOMdE» - T9.7 4%

Imoaty locams
199 Mds = g 78]

E i Dépenses dintervent
S épenses dintervention

33,2 MdE = 4 3,2 % Aulres Impals ot lases 56.3 Md€

16,7 MdE + 1 3,09 c36%

AUt epenises teTonctinon. Loncous Ananchrs de TElat

ZIMIE - 1 S50 13,3 MIE = + 0,9 54
Erchtorrt e
TURA Aulre: meceites de fanction’
p.olsdans 5,4 MdE » + 5.5 5
S - ST Recettes propres
INVESTISSEMENT drirvention
Subventions & investisserment ™~ ) P27
15,7 Mde 5,5 Md€ v 2.0 o Rembours o
~8.7% e = e datte 3
mgmsﬁﬁi‘fg*}&mwt 2,4 13d= e T a6 moe
B9 M « 3.0 3 % T rgmpm,,g;gm&e..p;gggm f - 32%

Sowrce : DGEIP

Los ponsrcentiyes correspondent aux évolttions des imontants entre 2007 ot 2008,

La encore I'observation des budgets 2009 et des propositions budgeétaires de 2010 est, pour certains
départements préoccupantes.

D’une part, s’agissant du RSA, des Départements n’ont manifestement pas inscrits en dépenses
I"évolution prévisible des dépenses qui, compte tenu de la conjoncture ne peuvent qu’augmenter.

Enfin les premiéres observations sur la rentrée des DMTO montrent des situations pour le moins
hétérogénes. Si, dans quelque cas, une hausse significative est enregistrée par rapport & 2009, nombreux sont
les Départements dans lesquels 1a stagnation est de mise, 4 la hauteur de I’an passé. Compte tenu de la
disparité constatée de la part des DMTO pergus par référence aux recettes nettes de fonctionnement, de 5 &

35%, il y a 1a les germes d’une inégalité trés grande entre départemnents et une impossibilité pour certains de
trouver en cours d’exercice les financements nécessaires,

20 avrii 2010
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Lrons de mutations de 2000 & 2009
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[-1.3 La dette

En dehors de la maitrise des dépenses et avec les taux de fiscalité, la dette constitue un moyen de

régulation des finances départementales qui vient suppléer la baisse de I’autofinancement.

En prenant la méme référence de I’année 2000, la dette s’élevait 4 19,5 Md€, aprés 4 annédes de
désendettement global, puis elle a cru de fagon sensible & partir de 2004 pour atteindre 22,9 M€ fin 2008,
montant équivalent & celui connu au milieu de la décennie 1990. Il n’est pas étonnant par conséquent de
constater que le ratio de la dette rapportée au montant des recettes de fonctionnement, qui ressortait a 83% en
1996, époque 3 laquelle les annuités représentaient en moyenne 17,4% de ces recettes, a baissé
continvellement jusqu’a 39,7% en 2006, avant de remonter 3 40,2% en 2007 et 42,6% en 2008,
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La situation d’endettement des départements n’offre aucune ressemblance avec celle des anndes 90, la
question des supports de cet endettement n’dtant pas abordée car mal appréhendée par les ministéres
concernés. Ainsi, la mesure assez synthétique en méme temps qu’assez sensible de la situation financiére des
départements, que constitue leur capacité de rembourser intégralement leur dette exprimée en années
d’autofinancement, ne présente pas encore une situation globale dégradée, loin s’en faut, puisque le ratio
ressort & 3 ans fin 2008, aprés des plus bas en 2003 (2,15 ans) et 2006 (2,17 ans).

Il est prudent de noter que la disparité entre départements est assez grande : certains ont usé de la
fiscalité au détriment de I’emprunt et d’autres, *inverse. Quelques départements ont cédé a des « emprunts
toxiques » ou des emprunts A remboursement « in fine ». Selon le niveau de I’endettement, la taille du
département, la part de ces emprunts « malheureux », la dégradation de la situation financiére peut &tre plus ou
moins significative.

La loi de finances pour 2010 a garanti les ressources des départements pour |’année, elle a malgré tout
réduit la capacité de tel ou tel département de recourir & la fiscalité avec un résultat satisfaisant pour corriger
des situations de déséquilibre entre dette et fiscalité. Il n’est pas certain que ceux qui auraient di le faire
auraient choisi cette possibilité, mais il ¥ a 13 un argument qui n’est pas sans valeur.

Sous ces réserves, la situation d’endettement moyen des départements jusqu’en 2008 est donc plutot
saine dans ["absolu et comparativement 4 ’endettement des communes et de leurs EPCI, mais sa dynamique,
incontestablement, n’est pas bonne, Cest ce qui conduit 4 identifier les situations locales fortement dégradées,
2 ot les perspectives de redressement sont les plus difficiles.

- 14 -
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1-2 — Caractérisation des départements les plus fragiles

i-2.1 - Tvpologie des départements

Par quelle approche doit-on déterminer la cible des départements les plus fragiles et en
difficulté ?

La DGCL travaille en commun avec 'ADF 3 cet essai de caractérisation des départements en
difficulté. Une premiére analyse est effectude a partir des ratios de dépenses contraintes et de potentiels de
recettes ; puis la prise en compte de leur dynamique budgétaire conduit 4 un complet bouleversement du
classement. En [*état actuel, la réflexion n’est donc pas aboutie et devra étre complétée a partir des chiffres
2009, qui ne sont toujours pas connus.

D’autres approches, peu éloignées dans la méthode, sont tentées par les services de Bercy et
donnent une liste de départements encore trés largement différente. Dans les deux cas, des départements
urbains y cétoient d*autres trés ruraux, mais ce ne sont que rarement les mémes.

C’est pourquoi des approches A caractére scientifique ont été menées par des universitaires et
chercheurs, afin de caractériser les facteurs de différenciation de la situation financiére des départements,

Un contrat de recherche sur le sujet a €té passé avec Alain Guengant, directeur de recherche
au CNRS, par le commissariat au plan. L’étude visait 3 déterminer dans sa phase 1 les déterminants des
dépenses sociales et non sociales des départements ; les conclusions en ont été présentées en novembre 2009,
En phase 2. les effets péréquateurs doivent étre étudids ; enfin, en phase 3, un outil prospectif devrait 8tre
élaboré,
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Analyse en composantes principales
sur les 4 risques (année 2006)
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Typologie des Départernenis
Gilbert et Guengant

Cette analyse est intéressante pour sa méthode
En 2010 la répartition a sans doute légérement varide
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Partant du constat d*une forte disparité des dépenses entre les déparfements (variance dlevée)
qui s’est accrue récemment avec le RMI et I'APA, I'¢

étude tend a établir que la variance est lide
principalement :

- aux spécificités géographiques pour 40% ;

- aux besoins (population et nombre de bénéficiaires) pour 30% ;
- 2u revenu moyen pour 20% ;

Revenu fiscal médian ; -
&0 2007, par département
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Une analyse en composantes principales a été effectuée selon deux axes d’analyse :

- un axe horizontal Est-Quest : urbain — rural
- un axe vertical Nord-Sud : dépenses 4 dominantes sociales / non sociales

L’analyse fait émerger, au sein de 'ensemble des départements, trois groupes bien identifiés dont les
caractéristiques sont trés différencides :

- départements « riches »,

- départements « ruraux et pauvres »: dépenses de PA fortes,

- départements « urbains et pauvres » : aides aux familles et RML

Notre démarche nous conduit 3 analyser les cas les plus représentatifs des deux derniéres catégories,
dont les ressources ont du mal a couvrir les besoins suscités soit par une population vieillissante dans un cas,
soit par une population économiquement fragile dans 1*autre,

La liste exhaustive des départements en situation particuliérement difficile sur le plan structurel n’a

pas 4 étre publiée dans ce rapport. Quelques illustrations sont données pour permettre d’analyser ou de mieux
comprendre I*évolution de tous.

1-2.2 — Analyse des quelques départements fragiles

1-2.2. I - Les départements ruraux pauvres ;

Examinons la situation des départements les plus représentatifs de cette catégorie.

1-2.2.1.1 La Creuse

Le cas de la Creuse est le plus exemplaire : ce département cumule en effet trois caractéristiques
sociodémographiques trés défavorables :

- le plus fort taux de personnes 4gées de 75 ans ou plus : 14,8% (France métro. 9,3%) en 2006 :

- le second plus faible revenu médian disponible par unité de consommation: 14 758 € {France
métropolitaine 17 072€) en 2007 ;

- le plus faible taux d’assujettis 4 I'Impét sur le revenu : 42,9% (France métropolitaine : 53,2%) en
2007.

Il en résulte un des plus fort ratios de dépenses sociales, 4 579,2 €/hab. en 2007 (France métro
432 ,6€/h), dont 31,4% pour la seule APA.

En face de ces dépenses glevées, le département bénéficie de recettes également élevées, soit 12664
€/h en 2008 pour une moyenne nationale de 864,9 € et 1056 €h pour la strate des départements de moins de
250 000 habitants. En effet, si la fiscalité directe n’apporte que 35,8 M€ et les DMTO, 6,7 M€ sur les 144,7

ME de recettes totales, le département peut compter sur un montant de 75,1 M€ de dotations et Pparticipations,
dont 49,7 M€ de DGF.,

On voit sur cet exemple que ce département rural dont les caractéristiques sociodémographiques sont
les plus défavorables bénéficie de la solidarité nationale dans le régime des dotations actuellement en vigueur,
Gréce en outre & une gestion mesurée, la Creuse parvient ainsi & préserver jusqu’ici une situation financidre
satisfaisante avec un ratio d*endettement de 2,1.
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DOCUMENT n® 10

Deuxiéme partie — Analyse de I’efficacité des politiques
sociales départementales

2-1 Le processus de décentralisation dans le champ social contraint fortement
les marges de manceuvre des départements

Les trois principales prestations sociales relevant de la compétence des conseils généraux ne sont pas
directement issues d’un processus de décentralisation mais constiluent le prolongement de compétences
anciennement confiées aux départements : la loi du 18 décembre 2003 décentralisant le revenu minimum
d’insertion prolonge la compétence en matiére de conduite des politiques d’insertion dont disposent les
départements depuis Ja création du RMI en 1988 ; de son coté, I’APA se substitue 4 I’ancienne prestation
spécifique dépendance dont le financement était assuré par les conseils généraux ; enfin, la prestation de
compensation du handicap, confiée aux conseils généraux par la loi du 11 février 2005, est destinée 2 se
substituer progressivement 4 [’allocalion compensatrice pour tierce personne, déjd gérée par les
departements. Les conditions dans lesquelles sont définies les modalités de ces prestations, ainsi que leurs
modes de compensation financiére, contraignent toutefois fortement les marges de manceuvre des conseils
généraux.

2-.1.1 Les compétences sociales décentralisées sont pour une large part des compétences de
gestion

Les dépenses brutes d’aide sociale ont représenté pour les conseils généraux métropolitains® un total
de 27,7 Mds€ nets en 2008". Dans les budgets prévisionnels 2009, ces dépenses sont évaludes & 29,8 Mds€
pour 66,5 Mds€ de dépenses totales (hors réaménagement de la dette), soit 48% de I'ensernble’. Si on les
rapporte cette fois aux dépenses de gestion courante, les dépenses sociales représentent plus de 61% de la
dépense,

Au sein de cet ensemble, trois grands blocs de compétences transférés aux départements par les lois
successives de décentralisation représentent prés de 90% de la dépense sociale départementale :

- le financement et la gestion de I’allocation de revenu minimum d’insertion (6,4 Mds€ de dépenses
brutes en 2008) : placée sous la responsabilité des conseils généraux par la loi du 18 décembre 2003,
cette compétence vient compléter la fonction qu’assurent les conseils généraux en mati¢re d'insertion
des bénéficiaires du RMI depuis la loi du 1% décembre 1988 créant cette prestation ;

- la mise en ceuvre des politiques relatives A la protection sanitaire de la famille et de I’enfance et &
Paide sociale i I’enfance-ASE (6 Mds€ de dépenses brutes au titre de la seule ASE) - il sagit de I’aide
sociale & I’enfance et de la protection matemelle et infantile, confides aux conseils généraux par la loi du
22 juillet 1983 ;

- I’aide aux personnes handicapées adultes et aux personnes figées (respectivement 5,1 et 7,2 Mds€
de dépenses brutes®), en application de la loi du 22 juillet 1983, complétée par la loi du 20 juillet 2001
relative 4 la prise en charge de la perte d’autonomie des personnes dgées et par la loi du 11 février 2005
relative 4 I’égalité des droits et des chances des personnes handicapées.

' L’ensemble des données qui suivent parte uniquement sur les départements métropolitains.
% Ces dépenses incluent les dépenses de personnel (hors RMI) et les autres interventions sociales, mais pas les dépenses
d’investissement.
*Source : DGCL, décembre 2009,
Avant concours de la CNSA, qui se sont élevés pour ’exercice 2008 A 550 Mds€ pour la prise en charge des personnes
handicapées et 1,5 Mds€ pour [a prise en charge des personnes 4dgées,
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Si I'on distingue ces dépenses en fonction de leur nature, on constate qu'elles consistent pour
I’essentiel en des dépenses d’intervention :

- les dépenses d’intervention s’élévent 4 25,4 Mds€ en 2008 ;
- les dépenses de personne! (hors dépenses RMI) représentent 2,3 Mds€ ;

- les dépenses d’investissement représentent 3% du total des dépenses d’investissement des
départements, soit 450 ME.

Enfin, en regardant plus précisément le contenu des dépenses d’intervention, on constate qu’une part
importante des dépenses est constituée par le versement d’allocations dont les paramétres sont définis
par des dispositions législatives et réglementaires.

Part de I’APA et de la PCH dans les dépenses d’aide sociale des départements

2006 2009
{en %) Min Max Moyenne | Min Max Moyenne
Part de 'APA 9,9 32,5 21,6 11 33,1 22.01
PartdelaPCH |0 12 0,9 i 19 3,66

Source . Mission, questionnaire envoyé aux conseils généraux

Cette situation s’explique par la volonté de garantir I’égalité de traitement des bénéficiaires de ces
prestations sur I’ensemble du territoire national’. Toutefois, "absence de possibilité pour les départements de
moduler les barémes des prestations, conjuguée 4 I’augmentation réguliére du nombre de bénéficiaires (cf.
infra 2.2.), diminue les marges de manceuvre dont disposent les conseils généraux sur ces dispositifs.

Dans le champ du RMI / RSA, 80% des dépenses départementales sont des dépenses de versement de
P'allocation® (les 20% restants comprennent les dépenses d’insertion et celles liées aux contrats aidés) selon
les conditions définies par le code de I’action sociale et des familles — dont I’article L. 262-3 précise
notamment que « la fraction des revenus professionnels des membres du foyer et le montant Jorfaitaire
mentionné au 2° de article L. 262-2 sont fixés par décret ».

De la méme fagon, les dépenses d’APA, qui représentent prés de 80% des dépenses en direction des
personnes dgées, s’inscrivent dans un cadre défini au niveau national. L’article L. 231-2 du code de I"action
sociale et des familles dispose en effet que « I’allocation personnalisée d ‘aufonomie, qui a le caractére
d'une prestalion en nature, est accordée, sur sa demande, dans les limites de tarifs fixés par voie
réglementaire [...] » en fonction du degré de perte d’autonomie. La participation du bénéficiaire de ’APA
au financement du plan d’aide est calculée en fonction de ses ressources, sclon un baréme défini
nationalement.

* Cette disposition impose aux départements d’accorder les prestations légales dans des conditions au moins aussi
favorables que celles prévues par les lois et réglements : il peut en revanche « décider de conditions et de montanis plus
Javorables » (article L. 121-4 du CASF), 2 condition d’en assumer la charge financiér

® Source : DREES, dépenses brutes 2008,
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Un dispositif comparable régit la prestation de compensation du handicap : la PCH est accordée « sur
la base de tarifs et de montants fixés par nature de dépense, dans la limite de taux de prise en charge qui
peuvent varier selon les ressources du bénéficiaire. Les mantants, les tarifs et les taux de prise en charge

sont fivés par arrétés du ministre chargé des personnes handicapées » (article L. 245-6 du code de 'action

sociale et des familles),

Si I'on veut examiner dans quelle mesure les conditions d’attribution de ces prestations pésent
mécaniquement sur les budgets des conseils généraux, trois cas de figure doivent toutefois étre distingués :

- les prestations dont le montant est déterminé par Papplication mécanique d'un baréme’, comme
c’est le cas pour le revenu de solidarité active ;

- les prestations dont le m ontant fait Pobjet d’une individualisation, en fonction des besoins effectifs
de la personne prise en charge et de ses ressources (via un mécanisme de ticket modérateur) : c’est le
cas de "APA et de la PCH, pour lesquelles des disparités en matiére de définition des besoins et des
plans d’aides peuvent exister entre départements. Ce point est développé plus loin ;

- les prestations permettant de couvrir un reste 4 charge dont I’ampleur va varier en
fonction du cofit des dispositifs médico-sociaux'® : elles sont versées dans le cadre de Iaide
sociale départementale (aide ménagére légale ou aide sociale & P'hébergement) prévue aux
articles L. 111-1 et suivants du CASF, ou des fonds départementaux de compensation, gérés
par les maisons départementales des personnes handicapées et cofinancés par I'Etat, les
collectivités territoriales et les organismes de sécurité sociale,

2-1.2 Une partie des dépenses sociales se caractérise par un effet méeanique
d’augmentation

Outre le fait que les conditions el barémes des prestations versées sont définis au niveau national, les
dépenses sociales des départements sont également contraintes par un effet de progression mécanique d’une
partie de leurs bénéficiaires potentiels. C’est 4 titre principal le cas de I’APA. La PCH connait de son cité
une forte montée en charge, qui s’explique par I’effet de démarrage de la prestation et devrait s’atténuer a
terme. Enfin, les dépenses lides au RSA sont plus fortement cycliques, dans la mesure o elles sont
étroitement liées aux conditions sur le marché du travail et peuvent &tre modérées par la mise en ceuvre de
politiques actives d’insertion.

2-1.2.1 L AP4

L’évolution des dépenses départementales d’APA est en revanche étroitement corrélée a deux facteurs
sociodémographiques :

- @’une part, le vieillissement de la population, qui conduijt 3 augmenter Ia part dans la population
totale de personnes de plus de 75ans. Le lien entre vieillissement et dépendance est toutefois
complexe, dans la mesure ol le niveau de dépendance de la population peut &tre affecté A la fois par les
évolutions médicales (meilleur dépistage et meilleure prise en charge de pathologies entrainant la
dépendance) et par des déterminants sociaux ;

- d’autre part, le niveau de ressources des personnes 4dgées dépendantes, dans Ia mesure ob le
montant de I’APA versé par le département est affecté d’un ticket modérateur calculé en fonction des
ressources du demandeur et dont le montant peut représenter jusqu’a 90% du plan d’aide.

Les deux cartes ci-dessous permettent de rapprocher le revenu fiscal par habitant des départements et
le nombre de bénéficiaires de ’APA qu'ils prennent en charge.

X

2avel 2010

? Sous réserve des conditions prévues en matitre d’inscription du bénéficiaire dans un dispositif d’insertion.
'* L'aide sociale 4 I’hébergement est versée lorsque les ressources du bénéficiaire ne permettent pas de couvrir le tarif
hébergement en établissement.
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Enfin comment ne pas affirmer que la charge des départerments s’est alourdie bien au-deld des
prévisions annoncées lors de la création de I’ APA, du simple fait de la suppression du recours sur succession.
Le report successif de la question du 5° risque a été assumé & plein par les départements compte tenu de ce
que les bases de la compensation initiale n*ont pas été corrigées malgré 'augmentation des dossiers an
regard des prévisions initiales.

11 est possible de suggérer que la définition d’un seuil minimal de solidarité au titre d’APA, combiné a
une part supplémentaire versée & tous en fonction d’un montant de patrimoine et/ ou de ressources
prédéfinies permettrait de limiter la charge des départements. Au-deld d'un plancher de patrimoine et/on de
ressources, la part supplémentaires de I’APA serait, au moment de I’instruction du dossier, librement
acceptée ou refusée par le bénéficiaire potentiel ; soit il y renonce et finance lui-méme cet excédent de charge
au bénéfice d’une assurance dépendance, soitl il souhaite en bénéficier et gage alors une somme sur sa
succession future.

Un systéme simple qui assure une solidarité nationale, respectant la liberté de chacun quant & Ia
disposition de son patrimoine et limite & la fois la charge globale et ’instruction de certains dossiers pour des
montants versés mineurs.

Au niveau national, le nombre de bénéficiaires de 'APA a ainsi quasiment doublé depuis 2002,
passant de 605 000 & 1,17 million d’allocataires.

2-1.2.2 La PCH

De son cté, la prestation de compensation du handicap, mise en place au 1* janvier 2006,
connait depuis la mi-2008 nne forte hausse : le nombre total de bénéficiaires a en effet augmenté de 67%
sur un an (de 43 000 fin juin 2008 & 71 700 fin juin 2009'"), sans que cefte augmentation ne s’explique par
un effet de substitution avec I’ancienne allocation compensatrice pour tierce persenne (ACTP), dont le
nombre de bénéficiaires est stable (99 600 en juin 2009). Selon les estimations réalisées par la CNSA, les
dépenses de PCH devraient encore progresser de 38% en 2010, tandis que I’ACTP devrait connaitre une
diminution de ’ordre de 10% par an, avec le maintien touiefois d’un « noyau dur » de bénéficiaires dont le
nombre est impossible a estimer.

L’impact du poids de la PCH sur les départements s’est fortement accru par un simple effet mécanique
des relations entre eux et la CNSA. En effet, 4 ’origine la CNSA a versé une dotation d'installation des
MDPH, qui s’est révélée trés excédentaire. Elle en a laissé ]a jouissance aux départements qui ont pu ainsi
puiser pour compenser la charge de la PCH.

Cette allocation d'installation s’est progressivement épuisée 4 partir de 2008, les demniers
départements vont I’épuiser en 2010 et de ce fait tous aujourd’hui subissent le déficit de compensation qui a
é1¢ masqué pendant plusieurs années.

5"y ajoute la stabilisation des bénéficiaires de I’ ACTP alors que lors de la discussion de la loi de 2005,
leur dimninution était une des justifications du nouveau systéme de la PCH,

Comme I’indique un rapport de la CNSA les années 2009 et 2010 sont donc effectivement des
années plus tendues sur le plan de Ja couverture. En 2009, par exemple, 70 départements ont un taux de
couverture inférieur 4 1. Ce résultat est toutefois en grande partie dii & la faible substitution PCH-ACTP
(dont une explication peut tenir & la nature de la prestation, en nature pour la PCH et en monnaie pour
I’ACTP). L’année 2009 voit cependant les dépenses se rapprocher des montants estimés lors de la
détermination du concours, alors que la montée en charge n’est probablement pas encore terminée. En tenant
compte des excédents accumulés par les départements dans la phase de forte montée en charge de la PCH et

pour la période 2006-2009, il apparait toutefois que seulement 9 départements ont un taux de couverture
inférieurd 1.

-?
-5
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En ce qui concerne ’ACTP, une « attrition » linéaire de I’ordre de 10% par an parait probable sans
qu’il soit nécessaire et opportun de mobiliser I’outil économétrique ici. La substitution entre les deux
prestations semble assez faible, comme en témoigne le recul limité des dépenses d’ACTP sur les neufs
premiers mois de I*année (-7,5%). L’année 2008 ayant enregistrée une dépense de 629 M€, une dépense
autour de 570 ME est envisageable pour 2009 et de 510 M€ pour 2010. Notons toutefois qu'un noyau
incompressible restera dans le dispositif ACTP 4 Iégislation inchangée, noyau qu’il est & ’heure actuelle
difficile d’estimer,

Au total, on peut s’attendre 4 un cumul total estimé ACTP + PCH pour 2009 de I’ordre de 1,4 Mds €,
ce qui, comparé & la dépense cumulée 2008 (1198 Mds €) représente une hausse de la dépense de 16% sur un
an. Un tel montant dépasse d’ores et déja ce qui avait été calculé lors des discussions d’arbitrage pour la mise
en place de 1a PCH en 2006, soit environ 1,2 milliard d’euros au total (700 millions d° ACTP + 500 millions
d’apport de la CNSA), simulation qui toutefois se calait sur une forte substitution entre ’ACTP et la PCH.

Dans ce contexte une progression de la PCH dans les années & venir est cerfaine (le flux des
nouvelles demandes n’étant pas tari),

Dépenses prévisionnelles de PCH, exercices 2009 et 2010

Source : CNSA

Tableau Prévisions CNSA dépenses PCH en 2009 et 2010, en ME.

2006 2007 2008 2009 (p) 2010 (p)
56,9 275.9 559 §24.5 11364
(p): prévisions.

En revanche, le rythme d’augmentation de la PCH devrait ensuite décélérer, et, conjugué avec la
diminution de I’ACTP, conduire 4 une croissance plus modérée des prestations en faveur des personnes
handicapées.

2-.1.3 L ’impact des normes nationales dans le champ des politiques décentralisées est
insuffisamment mesuré

L’Etat continue d’intervenir 4 plusieurs titres dans le champ des politiques décentralisées :

- en conservant des compétences de gestion dans un certain nombre de politigues majoritairement
décentralisées (insertion des jeunes, politique du logement...) ;

- en adoptant des dispositions législatives et réglementaires qui encadrent la mise en ceuvre des
politiques décentralisées (cf. annexe) ;

- en organisant le volet « soins » de ’offre médico-sociale : définition de schémas régionaux médico-
sociaux, autorisation et habilitation conjointes des établissements et services délivrant des prestations
prises en charge par I’Etat ou I’assurance maladie et par le conseil général au titre de I’aide sociale
départementale ;

- en assurant la réglementation de la sécurité et de Phygiéne des services et établissements sociaux.

- 38 -
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Dans P’exercice de ces différentes compétences, ’Ktat est ameué 3 prendre des décisions ayant
un impact financier sur les budgets des conseils généraux.

Premig¢rement, la réévaluation des normes en matiére d’hygiéne et de sécurité des établissements et
services pése sur e tarif d’hébergement des établissements, et, indirectement, sur les montants versés au titre
de 1’aide sociale & ’hébergement'?, dans les établissements habilités a recevoir des bénéficiaires de I'aide
sociale.

Deuxiémement, I’Etat agrée les conventions collectives de travail des établissements et services, en
application de I’article L. 314-6 du CASF. Les dispositions salariales et non salariales (congés, conditions de
travail) qu’elles comportent s’imputent, via les procédures de tarification, sur les budgets des conseils
généraux. Toutefois, depuis la loi de financement de la sécurité sociale pour 2009, les conventions
collectives ne sont plus opposables aux tarificateurs dés lors que les établissements et services se sont
engagés dans une démarche de contrat pluriannuel, sauf reprise des déficits antérieurs.

Troisiémement, le iégislateur ou le pouvoir réglementaire peuvent revaloriser le montant ou les
conditions d'attribution des prestations servies par les conseils généraux.

D’une rnaniére générale, Pimpact financier et organisationnel de ces décisions demeure
insuffisamment connu et maftrisé.

La premiére raison tient a une relative fragmentation des dispositifs visant a contréler I’impact des
normes, et & la mise en place tardive d’un dispositif d*évaluation plus global :

- la commission consultative d’évaluation des normes (CCEN) créée par la loi de finances rectificative
du 25 décembre 2007 est «appelée a formuler un avis sur l'impact financier des projets de
réglementation nouvelle, qu'elle soit nationale ou communautaire » et 4 procéder en amont & des
concertations avec les associations d’élus ;

- de son cdté, la commission nationale d’agrément prévue par 1’article R. 314-197 du code de I’action
sociale et des familles rend un avis préalable & I'agrément, par les ministres chargés de *action sociale
et de la santé, des conventions collectives des établissements et services.

Ces structures interviennent par ailleurs relativement en aval du processus décisionnel : elles
évaluent I'impact de projets déja €laborés, et ne permettent pas d’associer les collectivités territoriales a la
conception des dispositifs qu’elles seront amenées 2 gérer.

Enfin, dans la majorité des cas, il n’existe pas de travail méthodologique préalable permettant de
cadrer les études d’impact menées. Un groupe de travail coordonné par la CNSA vise & mettre en place une
telle méthodologie pour chiffrer le coit de mise en place des normes dans les EHPAD.

Une recommandation forte est de modifier la procédure d’examen des dossiers devant la consultative
d’évolution des normes (CCEN). En effet, aujourd’hui, c’est le service central qui prépare la nouvelle norme,
en calcul P'impact et défend sa propre production devant les membres de la CCEN. Il pouvait étre introduit
une instruction technique contradictoire entre I’administration centrale et des représentants des services des
collectivités concernées. La régle de I'instruction contradictoire permettrait sans doute aux membres de la
CCEN de se prononcer en meilleure connaissance de cause.

Enfin, un certain nombre de normes sont le résultat de circulaires, voire d’instruction interne de tel oy
tel service et ne font ’objet d’aucune discussion. Ainsi le changement récent des modalités d’évolution de la
grille AGGIR n’a fait I’objet d’aucune évaluation alors méme qu’il provoque un rejet des médecins libéraux
car il suppose plus de temps, et que jusqu’a présent les départements leur accordaient toute confiance, Réflex
passager ou attitude durable, les conséquences seront différentes,

-3
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" Lorsque le colit de I’hébergement dépasse 90% des ressources de la personne hébergée, le département prend en
charge Ia différence (sous réserve que les sommes laissées 4 la personne prise en charge ne soient pas inférieures 2 1%
du minimum vieillesse).

** Circulaire du 22 septembre 2008 relative 4 la mise en place de la CCEN.
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2.1.4 Les modalités de compensation financiére des transferts de compétences
pesent sur les budgets locaux

Dans son rapport d’octobre 2009 sur « La conduite par I'Etat de la décentralisation », la Cour des
comptes a rappelé que le financement de la décentralisation sociale dereurait & ce jour non stabilise.

2-.1.4.1 RMI-RSA

La premiére raison tient & un désaccord persistant entre les conseils généraux et ’Etat sur les
principes retenus pour la compensation des charges liées & la décentralisation : dans le cas du RMI, le
maintien, comme base de compensation, des dépenses engagées au titre de I’année 2003'* s’est ajouté au
caraciére contraint de la ressource transférée, dont I'évolution est peu dynamique et sur laguelle les conseils
généraux ne disposent d’aucun pouvoir de modulation.

Malgré la mise en place du fonds de mobilisation départemental pour Pinsertion (FMDI), le déficit
cumulé des départements au titre de la dépense de RMI a ainsi pu &tre évalué entre 1 et 1,4 Mds€ dés 2007,

A I’occasion du RMI, les départements avaient dénoncé 1*opacité avec laquelle ils payaient les appels
formulés par la CAF et la MSA ; lors des débats de la loi visant le RSA, un certain nombre de garanties
d’échanges d’informations ont ét€ arrétées.

Hélas, la situation non seulement ne s’est pas améliorée mais elle a empire.

2-.1.4.2 APA4

Dans le cas de ’APA, la part de 1a dépense prise en charge par 1a solidarité nationale décroif
régulitrement : sur la période 2002-2007, |z dépense APA des conseils généraux a été multipliée par trois
pendant que celle de I’Etat augmentait de 90%. Cet écart devrait encore s’accroitre sur les prochains
exercices : le taux de couverture par I’ Etat des dépenses APA, qui était de 43% en 2002, est évalué 4 28,5%
pour I’année 2010, laissant aux départements une charge nette de 3,8 Mds€. Ce taux de couverture est
désormais légérement inférieur 4 I’engagement pris au moment de la création de I"APA, qui prévoyait que
I’Etat finance 50% du surcolit de I'’APA par rapport 4 la PSE, soit un tiers de la dépense totale.
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" Les dépenses de 2004, devant initialement servir de base de correction, n’ont été prises en compte qu'au titre de
dotation exceptionnelle et en tenant corpte de deux facteurs — la réforme de |'allocation de solidarité spécifique et la
création du revenu minimum d*activité.
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Répartition des dépenses d’ APA entre I’Etat et les conseils généraux
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Ces charges sont réparties de fagon trés diverses entre les dépariements : dans 24 départements, les
dépenses nettes d’ APA représentaient au moins 20% du poteniiel fiscal en 2008, Sauf exceptions, I¢ niveau
de dépense est en général corrélé au niveau de concours de la CNSA : 19 des départements concernés ont
bénéficié d’un concours de la CNSA supérieur ou égal 4 la moyenne (en moyenne nationale, le concours de
la CNSA permet de couvrir 33% des dépenses des départements au titre de 1’ APA).

Compte tenu du manque de clarté des régles actuelles de répartition des charges (la régle selon
laquelle 50% du surcoiit de I’APA par rapport a la PSD — soit un tiers de la dépense totale — devait &tre pris
en charge par la solidarité nationale est le fruit d'un accord informel), un groupe de travail présidé par
Francis Idrac a été mandaté pour proposer des modalités d*évolution de Pattribution du concours de la
CNSA et pour réévatuer la pertinence des critéres retenus pour Ia ventilation de la dotation.

Dans le cas de la prestation de compensation du handicap (PCH), la derniére année s’est traduite par
une progression trés forte du nombre de bénéficiaires, alors méme que le nombre de personnes percevant
I'allocation compensatrice pour tierce personne (ACTP) ne diminuait pas en paralléle. La dépense totale au
titre ces deux prestations a donc augmenté de 70% depuis 2006. Par conséquent, le taux de couverture de la
dépense de PCH par la CNSA a fortement chuté, passant de plus de 660% en 2006 a 60% en 2009.
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Répartition des dépenses de PCH entre I’Etat et les conseils généraux
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2-2 La décentralisation ne s’est pas accompagnée de la mise en place d’outils de
gestion suffisants

2-2.1 L 'architecture des systémes d’information nuit au pilotape des politiques sociales

Les conditions dans lesquelles se sont effectuées les vagues successives de décentralisation n’ont
pas permis de mener A bien les travaux de mise en compatibilité des systtémes d’information. Or
’ensemble des acteurs concernés par la mise en ceuvre des politiques sociales décentralisées partagent un
besoin de visibilité sur les dispositifs mis en ceuvre et sur leurs résuitats.

« Les besotns d’information sont diversifiés ; les acteurs qui concourent & la définition et & la mise
en auvre des politiques sociales utilisent des informations similaires ou différentes mais avec des objectifs et
des points de vue correspondant & leurs propres types d’intervention, plus ou moins précisément définis.
Cancernant les collectivités territoriales et plus précisément les conseils généraux, le CNIS et !'assembiée
des départements de France (ADF) ont identifié, par le questionnaire diffusé en préparation du colloque
partenarial de janvier 2008, les attentes suivantes en matiére de systémes d’information : aide & la décision
(93% des réponses), optimisation de la gestion (84%), prospective (79%), maitrise des cofits (67%). »"*
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" IGAS, Outils et systémes d’information pour les politiques sociales décentralisées, 2008.



