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LES NOUVELLES GARANTIES CONSTITUTIONNELLES EN
MATIERE DE RESSOURCES DES COLLECTIVITES

Par Jean-Claude RICCI
Professeur a I'Université de drqit, d’économie esdciences d’Aix-Marseille
Directeur de I'Institut d’Etudes Politiques d’AbreProvence

La nouvelle décentralisation comporte un imposamtetv financier
concernant les ressources des collectivités teaiés. De ce point de vue, elle est
peut-étre plus ambitieuse que sa devanciere de-1982 qui était plus volontiers
clarificatrice que créatrice.

C’est que, depuis longtemps, on a mesuré le degdedentralisation de ces
collectivités en fonction du degré de leur autor®rfinanciere. La chose ne va
cependant pas de soi et cette croyance ne compartéalité, gu’une part réduite de
pertinence. Ce qui importe a la liberté locale tclaspossibilité de I'asseoir sur un
socle financier d'un montant suffisant pour en mitm un exercice
raisonnablement effectif. De 1a résulte que c’'éstdp le « volume » de I'enveloppe
financiére qui permet cette liberté que la seutersmamie de décision.

D’abord parce que le contribuable local est en méme tecopsribuable
national, contribuable européen, redevable de sigercontributions a caractére
social, etc., autant de qualités qui, en se cuntulant pour effet de limiter
strictement la part relative de chacun des élémamigposants, donc, entre autres,
'autonomie des collectivités territoriales en reedi dlétablissement et de
détermination des ressources.

Ensuite, I'autonomie, si elle n'est pas de décision mads gistion, peut
aboutir a n’étre, le cas échéant, qutune libertgéder la pénurie.

Il est donc important de rappeler ici que, pourdebectivités, I'essentiel est
de se voir garantir un montant minimal suffisantrdesources. Or ce souci est
aujourd’hui en butte a deux limites dont les effses font de plus en plus
contraignants.

D’une part, I'évolution croissante de la part deélgvements sociaux sur le
patrimoine des particuliers oblige a réduire catiéément les prélévements fiscaux
qu'ils soient d’Etat ou locaux. Nombre d'imp6ts neaux n'ont été créés que pour
combler le déficit de la sécurité sociale, en paliir, mais pas seulement, la CSG.

D’autre part, les exigences du droit communautaoat de plus en plus
fortes et obérent sans cesse la marge de mancasvigtats. Comment pourra-t-on,
en France, a la fois, diminuer le poids et la ibdiscaux de I'Etat sans toucher aux
revenus des collectivités territoriales ?

Par ailleurs, contrairement & une légende tenace,rapide comparaison
entre les systémes européens permet de concluren gigrmes dlautonomie
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financiére, les collectivités territoriales frarggs figurent parmi les mieux loties
pour des collectivités appartenant & un Etat ueitai

Enfin, rien n'est dit sur la réforme des financesales, toujours annoncée et
toujours différée, mais jusqu'a quand ? Faut-il re€en dépit des affirmations de
l'alinéa 3 du nouvel article 72-2, maintenir unscilité locale plutét qu'instaurer
une redistribution, par exemple sous la forme aentimes additionnels » a des
impdts d’Etat, par nature beaucoup plus élastiquesla fiscalité locale ? Or c’est
bien I'élasticité qui est fondamentale.

La loi constitutionnelle comporte une dispositiofgrticle 7, qui est
entierement consacrée a cette question des ressofinanciéres locales, sous la
forme du nouvel article 72-2 de la Constitutione€’a I'étude de celui-ci qu'l
convient, a titre principal, de s'attacher.

Les cinq alinéas que comporte cet article exprinteis idées, ou groupes
d’'idées qu'il convient d’examiner : 'affirmation’uh principe constitutionnel de
libre disposition, par les collectivités localeg kkurs ressources)(, I'apparition
d’éléments tendant & la construction d'un statutstitutionnel des ressources des
collectivités localesl() ; et un début de consécration constitutionnéliael certaine
équité financiére pour les collectivités territégig (Il ). On donnera, en guise de
conclusion, un apercu des incidences financieres spnt susceptibles d'avoir
certaines dispositions constitutionnelles nouvediesiépit du fait qu’elles n'ont pas
un objet directement financier.

I/ LE PRINCIPE CONSTITUTIONNEL DE LIBRE DISPOSITION DE LEURS RESSOURCES
PAR LES COLLECTIVITES TERRITORIALES

L'article 72-2, alinéa lerdispose, consacrant ainsi un principe de libre
disposition de leurs ressources par les colleésvitrritoriales : «es collectivités
territoriales bénéficient de ressources dont eflesvent disposer librement dans les
conditions fixées par la los.

Ce texte fait ainsi le choix de limiter la condgtibtnnalisation de I'autonomie
financiére locale a un seul aspect : la libre digmm des ressources. Il fait donc
'impasse sur la possibilité pour les collectivitds fixer elles-mémes toutes les
dépenses, les taux et les assiettes, ou encooduime de leur endettement.

Reste que, si ce texte sonne comme une déclamdigorincipe, il faut en
bien mesurer la portée intrinséque et son rappaxt autres principes du droit
budgétaire et comptable.

A/ La portée de I'affirmation

Tout d’abord, il tombe sous le sens que ce princguestitutionnel, selon une
méthode habituelle, notamment en matiére de coligcterritoriale, doit étre mis
en ceuvre par la loi. C'est donc d’elle que va dédpenpour I'essentiel, la portée
pratique du principe constitutionnd&’un co6té, il est clair que quelque étendu que
puisse étre ce pouvoir, en particulier dans I'ésge ses promoteurs, il connait
nécessairement des limites. De l'autre c6té, iVt de garder présente a I'esprit
la ligne générale de la jurisprudence constitutadlenen la matiére. Le Conseil
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constitutionnel, s'agissant, il est vrai, des ckeargiue I'Etat peut imposer aux
collectivités territoriales, a jugé queskde législateur est compétent pour définir les
catégories de dépenses qui revétent pour les twiles territoriales un caractére
obligatoire (...), toutefois les obligations ainsises a la charge d'une collectivité
territoriale doivent étre définies avgeécision quant a leur objet et a leur portée et
ne sauraient méconnaitre la compétence propre adlectivités territoriales ni
entraver leur libre administratios. De fagon, plus directement utile pour le
principe de libre disposition, les sages de laMamtpensier considérent qudes
regles posées par la loi ne sauraient avoir podetedle restreindre les ressources
fiscales des collectivités territoriales au poirgmtraver leur libre administratiom.

Ce faisant, le juge constitutionnel n'a, pour atjtggmmais défini avec précision le
plafond d’intervention de I'Etat a partir duquelinBuffisance de ressources,
notamment fiscales, porterait atteinte a la libdenmistration. Certes, le pouvoir
|égislatif tel qu’il est envisagé au premier alimdl'article 72-2 parait assez étendu,
la Constitution n’énoncgant point de conditions niestves a ce sujet autres que les
explicitations qu’en a données le Conseil constitutel. Or il est probable que
celui-ci se bornera a un contrdle que I'on poutralifier de « restreint », au sens du
contentieux administratif. Toutefois, il n'est pd@uteux que ce pouvoir sera enserré
dans diverses limites dont celle découlant denalifé attachée a cette liberté locale
nouvelle que constitue la libre disposition, par dellectivités territoriales, de leurs
ressources.

Ainsi, la loi a intervenir, dont il convient de esker qulelle sera une loi
ordinaire et non une loi organique - ce qui peupsndre - sera placée sous le
contrdle du Conseil constitutionnel qui aura sapstel a dire quelles exigences
impose le respect du principe de libre disposition.

Il demeurera tout de méme des dépenses obligatmrame le service de la
dette, le fonctionnement de certains services psiblou I'existence de
condamnations pécuniaires définitives prononcéesegaribunaux. Sur ce point, la
loi n'a dailleurs pas la possibilité de ne pas a@écider ainsi car ce sont des
obligations dont les unes sont constitutionnellasg] pour ceux des services
publics constitutionnellement obligatoires pour @i catégorie de collectivités
territoriales : état-civil, listes électorales, séguences de la scolarité obligatoire) et
dont les autres sont conventionnelles (droit depmété par exemple) ou
contractuelles (ainsi des contrats en cours audjest difficile de porter atteinte
sans l'accord du cocontractant). Ces obligatiortuirént d’autant la portée du
principe de libre disposition ainsi reconnu.

Méme envisagé en lui-méme, le texte est moins ¢jail n'y parait. En
particulier se pose la question de savoir si ldectivités territoriales disposeront
librement de toutes leurs ressources dans les tommaliprévues par la loi ou bien,
seulement, si elles ne disposeront librement queetles des ressources dont la loi
aura décidé expressément que leur dispositioritest Libre disposition de toutes
leurs ressources ou libre disposition des seulesoteces pour lesquelles la loi a
prévu cette liberté ?
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De plus, cette constitutionnalisation risque detra’é et cela assez vite —
gu'illusoire. Les coups de butoir de I'Union eurepée en matiére économique et
monétaire contre I'autonomie financiére des Etaiatyvnécessairement, aller en
grandissant et I'on voit mal, en France, I'Etateqter de supporter seul le poids de
ce «dégraissage ». Il appellera bien évidemmentctdlectivités territoriales a
contribuer a ce délestage qui risque de s’avérsgzamassif au bout du compte.
Loin de constituer, comme le croient certains paeptaires, un rempart contre les
exigences bruxelloises, l'inscription dans la Ciagbn d'un principe de libre
disposition de leurs ressources par les colleésviterritoriales risque, si I'on n'y
prend pas garde, de constituer un carcan obligerfihe, a retourner a Versailles
pour revoir - & nouveau - la copie. Cette constitutalisation est donc peut-étre une
fausse bonne solution (En ce sens, voir R. HERTZOGambigué
constitutionnalisation des finances local&dDA 2003, spécialement p. 551).

B/ Principe de libre disposition des ressources @rincipes du droit budgétaire
et comptable

Ici se pose la question du maintien et du degréndéntien des grands
principes et regles budgétaires et comptables quusi jusqu’ici aux collectivités
territoriales ainsi que, pour nombre d’entre euXE#at lui-méme. De ce degré de
maintien dépend, en effet, directement, une bomntepde I'effectivité du principe
de libre disposition de leurs ressources par l#sativités territoriales.

1°/ Maintien du principe du contrble et combinaison avec la liberté de
disposition des ressources

En premier lieu, il s'agit déexistence d'une instance juridictionnelle de
contrdle des conditions de présentation et de dépensedodds publics par le
moyen des chambres régionales et territorialescdeyptes que couronne la Cour
des comptes (en ce sens, les dispositions declarti. 111-1 du code des
juridictions financieres) héritiere de la Commisside la comptabilité nationale
créée en 1789. Ce contrdle est au nombre des chosssront maintenues. On peut
d’'ailleurs estimer qu'un tel contrdle, en son piie; revét une nature
constitutionnelle ayant, au moins, le caracterenuncipe fondamental reconnu
par les lois de la République (se souvenir qu'adeée du 16 septembre 1807, a
laquelle fut créée la Cour des comptes, la Frastaree Républiquect. les articles
ler, 140 et 141 du sénatus-consulte organique dilo&&l an Xl (18 mai 1804)
adopté par plébiscite). Parce qu'elle renforce peérogatives financiéres des
collectivités territoriales, la révision constitutnelle rend dautant plus
indispensable le maintien de ce contrdle.

En second lieu, la méme remarque doit étre faite [gorégle de séparation
des ordonnateurs et des comptablegonstante en droit positif au moins depuis la
Révolution francaise. Il est évident qu'une décaigation, aussi poussée soit-elle,
ne saurait revenir sur ce qui constitue un élérmentral de la conception francaise
de la dépense publique empreinte de défiance efa®i@yents concernés au point
d'ériger cette non confiance en une sorte de prgsom simple du caractére
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peccamineux des gestions financiéres publiquesstCdire que la révision
constitutionnelle n’aura aucun effet sur cetteaéglcro-sainte.

D’évidence, le maintien de ces deux regles, cdlieantrle et celle de la
séparation, auront, a tout le moins, un effet direstir la maniere de décider la
dépense publique locale et sur la mise en ceuvrer&ende I'acte de dépense.
Toutefois, cela n'a pas pour effet de restreindse liberté de décision des
collectivités territoriales mais de leur en imposerexercice conforme au droit.

2°/ Maintien de certains principes budgétaires et imitation de la libre
disposition des ressources

Le principe de I'équilibre budgétaire et méme de «[I'équilibre réel »
continuera a s'appliquer aux collectivités teridtes aprés la révision
constitutionnelle parce qu'il est un principe sdindroit des finances publiques. Ce
principe est, aujourd’hui, d’autant plus importaen direction des collectivités
territoriales que I'Etat lui-méme y est soumis, pdassentiel, depuis I'entrée en
vigueur des criteres de convergence posés en vua daification du Traité de
Maastricht et mis en ceuvre depuis. Le déficit btaigg des Etats membres de
I'Union monétaire européenne est placé sous laehautveillance des organes
politiques de I'Union et de la Banque centrale pgemne, au prix de l'instauration
d’une véritable tutelle communautaire sur les bislges Etats qui ne respectent pas
ce principe. A fortiori doit-il en aller également ainsi pour les colleitéis
territoriales qui pourraient étre poussées a nelyasoumettre spontanément sous la
pression des revendications des habitants quiasti, directement, des électeurs.
On sait qulune importante doctrine et une imposgotesprudence ont été
développées via les chambres régionales des coefpli@guridiction administrative
sur les notions d’équilibre et d'équilibre réel. uP@eu discutable qu’il soit, ce
principe doit cependant attirer I'attention car ¢&dmé avec les hypothéses de
recettes affectées qu’on évoquera plus loin, iLitédonsidérablement l'autonomie
financiére locale, les collectivités territorialétmnt obligées, a la fois, a un équilibre
et a dépenser uniqguement en un certain sens ud gmanbre de recettes. Certains
ont méme pu voir dans cette combinaison, un prosede « recentralisation » du
droit financier local (J.-C. DOUENCE, L'action économique locale,
décentralisation ou recentralisatipiEconomica 1988). Cette exigence a une portée
d’'autant plus forte qu'il existe trés peu d’exceps a celle-ci comme la reprise
d’excédents (de la section de fonctionnement comlenia section d’'investissement,
cette dérogation n'est pas réellement une atteinterincipe diéquilibre) ou la
permission d’'une exécution en déséquilibre d'ungbtigrrimitivement présenté en
équilibre réel : en ce cas I'écart est limité stnoent a un déficit égal au plus a un
certain pourcentage des recettes réelles de fometinent, pourcentage qui varie
avec le chiffre de population de la collectivitén €ait que cette exigence d’équilibre
s’étend aux budgets annexes qui ne peuvent exjserdorsqu’ils portent sur des
activités de caractére industriel ou commercialjg$tes a la TVA, et qui doivent,
en ce cas, étre équilibrés en eux-mémes sauf de ddrogations. En revanche,
lorsque I'on se trouve en présence de servicesgsudd ministratifs, c’est-a-dire non
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financés, normalement, de maniére substantiellenayen de redevances percues
sur les usagers, il ne peut exister de budgetsxasn&.E. 10 juillet 1987Région
lle-de-France Rec. p. 263).

Le principe d'unité budgétaireonnait une application large et rigoureuse en
matiére de collectivités territoriales et il n'gms douteux qu'il continuera a jouer
pleinement aprés I'actuelle réforme constitutiolnde la décentralisation. Cela est
normal : il y va de la qualité de l'information dékis appelés a voter le budget
comme de la transparence a laquelle les habitarsnéribuables des collectivités
territoriales ont droit. C'est pourquoi, méme <ibmporte un nombre élevé de
documents annexes, le budget local se présente eamenpiece retracant la totalité
des recettes et des dépenses. Dailleurs, la plges documents annexes n'ont
gu’'une finalité informative afin que les élus sdaigileinement éclairés : ainsi de
'annexe retracant I'état d'engagement de la callégé en matiere de
cautionnement. Seuls font véritablement exceptgsrbudgets annexes mais on a vu
plus haut que ceux-ci devaient étre équilibrés awm-raémes ce qui atténue
fortement la portée de cette exception et ne mur€alité pas a I'objectif de clarté et
de transparence que poursuit la régle de I'unitégbtaire.

Le principe de [Il'annualité budgétaire, appliqué aux collectivités
territoriales, a eu plut6t tendance a se mainteeg derniéres années malgré les
relatives innovations que constituent pour cesectilités la regle du rattachement
des charges et des produits a I'exercice, en reati@pérations de fonctionnement,
et la possibilité de voter des autorisations deynmmes pluriannuelles découpées
en crédits annuels de paiement.

3°/ Abandon progressivement confirmé de certains jmcipes et libre disposition
des ressources

L'abandon de certains principes va progressivendensoi ; on en relévera
deux sur lesquels il est plus que douteux queud&le révision constitutionnelle
puisse avoir un effet revigorant.

Tout d'abord, larégle de la non affectation des recettes’est un fait
d’'évidence, a quasiment disparu en matiere de demrocales et la réforme
constitutionnelle ne va nullement en sens contrélrenombre sans cesse croissant
de recettes est aujourd’hui affecté : ainsi en-vak¢s fonds de concours, du produit
des amendes de police reversées par I'Etat awectivités territoriales, des
excédents de fonctionnement qui, au terme de larnélgétaire, passent dans la
section investissement, des subventions d'investisst, d'un nombre élevé de
taxes ou de redevances (produits des jeux dansat@sos, participation pour non
réalisation d’'aires de stationnement, le produit vdusement transport, taxe de
séjour, redevances d'acceés aux pistes de ski dkHalisées, etc.), du produit des
emprunts, des diverses dotations versées par,|&tat

Ensuite le principe de spécialisation des dépenses pour I'essentiel, vécu
tant les exceptions y sont nhombreuses et la jurtkprce d’application, des plus
« souples » (C.E. 18 mars 19%ommune de CestaRec. p. 147). Mais surtout,
'adoption généralisée - et obligatoire - de la M, va dans le sens d'un
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effondrement du principe de spécialisation. Enigalier, en portent témoignage : le
vote par opération en section d’investissementole par nature dans le cadre de
chapitres de regroupement de crédits de méme nésreonditions de virement de
crédits dans le cas ou le budget a été voté papitohaet non par article, etc.
L’actuelle révision constitutionnelle n'aura auceiffet, accélérateur ou retardateur,
sur ce mouvement de déclin.

II/' L’AMORCE D'UN STATUT CONSTITUTIONNEL DES RESSOURCES DES
COLLECTIVITES LOCALES

Ce sont les alinéas 2 et 3 du nouvel article 722lad Constitution qui
autorisent a parler d’'un début de statut constituiel des ressources des
collectivités territoriales. D’'une certaine maniémais d'une certaine maniéere
seulement, ces deux alinéas sont un peu le pralosmgedu premier alinéa en tant
gu’ils ont, entre autres effets, celui de contribaeconfirmer le principe de libre
disposition des ressources. |l s'agit, d’'une paes ressources fiscales (A), d’autre
part, du statut des ressources propres (B).

A/ Les ressources fiscales

L'article 72-2, alinéa 2 dispose :Etles peuvent recevoir tout ou partie du
produit des impositions de toutes natures. La leutples autoriser & en fixer
I'assiette et le taux dans les limites qu’elle ddii@e ».

Parce que la prérogative de fixer les régles corcei'assiette, le taux et les
modalités de recouvrement des impositions de tmaasges reléve normalement de
la loi selon la Constitution, le Conseil constituinel a admis, malgré le principe de
libre administration, que ke Iégislateur peut déterminer les limites a I'inédir
desquelles une collectivité territoriale peut éhabilitée a fixer elle-méme le taux
d'une imposition établie en vue de pourvoir a sgsedses »

Apparemment, tel qu'il est rédigé, le texte de aletéa semble conférer au
Iégislateur un pouvoir discrétionnaire. Cependaatpouvoir est sans doute moins
étendu que ne le fait croire une premiére et rafgdture du texte. En effet, pour
que la collectivité dispose des ressources qu'éxdalinéa ler de cet article, il faut
bien gqu’entrent dans la composition desdites resssudes impositions de toutes
natures. C'est dire que le Iégislateur ne pourrggetne d’inconstitutionnalité,
descendre trop bas et se borner a un versemeriesiept symbolique ou réduit car
c’en serait fini de la notion de ressources propbesment utilisées.

Cet alinéa comporte deux phrases qu'il faut biestirtfjuer car elles méritent
d’'étre traitées séparément.

1ére phraseSelon celle-ci, les collectivités territorialesupent recevoir tout
ou partie du produit des impositions de toutesnesatuDe quelles impositions s’'agit-
il ou peut-il s'agir? De celles de I'Etat notamrhesar il va de soi que ces
collectivités percoivent déja (et continueront sdosite de percevoir) les actuels
impdts locaux ainsi que de toutes nouvelles impmwt De plus, ceci vise aussi
bien le transfert (total ou partiel) d'impdts egists que la création de nouveaux
impots.
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On notera que la Constitution est muette sur letpte savoir qui va décider
quelles impositions seront concernées. On peutlégmement supposer que ce
sera la loi car c’est elle qui a compétence exetupour toutes les imposition€f(
art. 34 C et jurisprudences du Conseil constitu@et du Conseil d’Etat). En outre,
ces sommes entrent dans la composition de ce tiuisgspar le premier alinéa de
I'article 72-2 C : les impositions de toutes nasufigurent au nombre des ressources
dont parle I'alinéa ler. Toutefois, il ne sera pasessaire que ce soit une méme loi
qui détermine les impositions concernées et quférenle pouvoir de fixation de
I'assiette et du taux.

2éme phraseSeule une loi peut autoriser les collectivit@sitigriales a fixer
I'assiette et le taux des diverses impositionslgui sont remises, dans les limites
que cette loi détermine. Ceci introduit donc unéfédince entre celles des
ressources pour lesquelles les collectivités tatakes n'ont pas cette autorisation
Iégislative et celles de ces recettes pour lesgmi€tutorisation leur a été accordée.
Dans le premier cas, ces collectivités pourrontaie reverser le produit (total ou
partiel) d'impositions dont elles n'auront le poirvde fixer ni I'assiette ni le taux.
Dans le second, elles auront cette liberté.

Par ailleurs, a s’en tenir au texte présentememnuenté, le Iégislateur n'a
pas la faculté, lorsqu’il les autorise, de limitette autorisation a la seule liberté de
fixer le taux ou de fixer I'assiette. Les deux pigatives vont ensemble semble-t-il
au vu de la rédaction retenue pour cet articlecdigonction « et », placée entre les
mots « assiette » et « taux » plaide en faveurette interprétation. Au reste, il est
exact qu'il en va ainsi pour la plupart des imgost ou c’est la méme autorité qui
fixe I'assiette et le taux.

Cette seconde phrase du deuxiéme alinéa doitespioiat, se combiner avec
le sens général comme avec le contenu certain eimier alinéa. Lorsque la loi
décide de fixer elle-méme le taux et I'assiettks e peut le faire que dans la limite
du principe énoncé a lalinéa ler et qui est celai la libre disposition des
ressources. On retrouve donc a nouveau, a ce $tadébat précédent sur le point
de savoir s'il s'agit de «toutes » les ressourdesla collectivité ou si ce sont
seulement certaines d’entre elles qui sont libres.

Cependant, il convient de redire ici qu'il n'y aspade lien automatique entre
la libre disposition de ressources qui sont affect la liberté plus ou moins grande
dans la fixation des taux et de l'assiette. LedectiVités pourraient fort bien
n‘avoir, a la limite, aucune liberté de détermiomatide I'assiette et des taux mais
garder pour autant toute liberté s’agissant dddpagition des ressources obtenues.
Ce qui importe, encore une fois, c'est davantagmdase de fonds disponible que
I'étendue de I'autonomie du pouvoir financier local

De plus, doit rester sauf le principe d'égalité detyens devant la
contribution aux charges publiques & proportionlelgs facultés contributives
Cette exigence n'est pas nouvelle mais dans le @ity dispositions introduites en
2003 dans la Constitution, elle va se poser avearerplus d'acuité.

Cette exigence constitutionnelle est, a son tayette a plusieurs modalités
d’'application, trois degrés étant concevables.
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Le premier degré auquel on peut se situer pourctefe la mesure des
charges publiques, qui serait d’ailleurs le plustaignant pour I'Etat comme pour
les collectivités, serait que le poids respectifath@arges publiques subies par les
contribuables soit comparé entre les différentdrdmrables en faisant masse, pour
chacun d’eux, de la charge afférente a la fois prémsion de I'Etat et & celle des
collectivités dont ressortit ce contribuable.

Le deuxieme degré d'exigence serait plus atténuéomsisterait, pour
effectuer cette comparaison, a occulter complététeguoids de la charge découlant
des prélevements étatiques et a ne se concengaugles seules charges publiques
imposées par les collectivités territoriales. Ences, le Conseil constitutionnel
exigerait que le poids des charges publiques lecglése d’'une maniére
sensiblement équivalente entre tous les ressartssies différentes collectivités,
bien sdr sous la réserve de situations comparalifes.somme, a situation
comparable devra correspondre, sur I'ensemble ditofee national, une charge
fiscale sensiblement identique par contribuablalloc

Enfin, & un troisieme degré, I'exigence serait meit minimale, elle
consisterait & ne calculer cette égalité qu'a diiiur de chaque collectivité sans
comparaison avec les autres collectivités de méateren (par exemple entre deux
communes ou deux départements ou régions). Celbioso n'aurait en réalité
gu'une apparence d’'équité et contreviendrait sidden lettre du moins a I'esprit qui
préside a l'instauration, on le verra plus loinud’'principe de péréquation qui
suppose une comparaison entre le sort financiepeotif des différentes
collectivités.

B/ Les ressources propres

L'article 72-2, alinéa 3,dispose : 4es recettes fiscales et les autres
ressources propres des collectivités territorialesprésentent, pour chaque
catégorie de collectivités, une part déterminantéel’dnsemble de leurs ressources.
La loi organique fixe les conditions dans lesquetiette régle est mise en ceuwre

1°/ Sur deux questions de sémantique

Deux questions d’ordre sémantique doivent étreluésadu fait du mode de
rédaction adopté par les auteurs de cette dispositi

En premier lieu, on peut s’interroger sur l'usagel'ddjectif « propres »:
doit-il n'étre rattaché qu’au seul substantif qei précéde, autrement dit les
ressources autres que les recettes fiscales oulbienn décider - ce qui parait de
loin le plus logique - que cet adjectif se rattachex deux substantifs qui le
précédent dans la méme phrase, c'est-a-dire qle,fdis, il s’agira de recettes
fiscales propres et des ressources propres auteges recettes fiscales ? C'est cette
derniére interprétation qui nous parait devoir &geenue. De plus, I'expression
« recettes fiscales » est inconnue de notre dositip constitutionnel et budgétaire.
La Constitution n’évoque que des « impositions aléds natures », par exemple a
l'article 34 mais aussi, on l'a vu, a l'alinéa 2 dwuvel article 72-2 de la
Constitution. Devra-t-on considérer ces deux exoes comme étant chacune
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signifiante ou, au contraire, comme synonymes atvaot étre confondues et
fusionnées ?

En second lieu, une question sémantique se podendga concernant la
norme qui fera application de cette regle constitutelle. Il y est, en effet, question
de «la » loi organique. De quelle loi organiquet¥las’agir ? Est-ce la méme loi
organique que celle qui est évoquée a l'alinéa Hadicle 72 nouveau ou a I'alinéa
1 du nouvel article 72-1 ? Ou bien peut-il s’agér tdute autre loi organique voire
d’'une loi spéciale a la matiere ? Cette derniéterpmétation semble la meilleure
mais, en ce cas, pourquoi n'avoir dit gu'daeorganique (et non IBbi organique...)
fixe, etc..; comme cela est d'ailleurs dit en dfastendroits, par exemple au premier
alinéa de l'article 72-4, au troisieme alinéa datitle 73 ou encore au deuxieme
alinéa de l'article 74 ? D’ailleurs, dans ce derrdas, on remarquera que l'article
« la », utilisé dans ce méme alinéa 2 de I'arfieleenvoie a la méme loi organique
que celle dont il est question dans la premiéreagghrde cet alinéa et le méme
procédé grammatical sera utilisé dans l'alinéa 2atearticle. L'emploi de l'article
«la» au lieu de «une » n'est peut-étre qu'undadnasse rédactionnelle sans
incidence juridique. C’est en tout cas la solu@olaquelle nous nous proposons de
nous arréter.

2°/ Le calcul de la « part déterminante »

Le point essentiel qui retient I'attention dansnSemble du texte de ce
troisieme alinéa de l'article 72-2 est bien évidesnir’'usage, par le constituant, de
I'expression « part déterminante ». On sait que dter la premiére lecture de ce texte
au Sénat, celui-ci avait proposé ladjectif « pnéghérante » au lieu de
« déterminante », il s’est finalement rallié a tsition de I'’Assemblée nationale au
cours de la seconde lecture du texte. Les ressoprogpres (fiscales et non fiscales)
doivent représenter une part déterminante de Irehke des ressources de chaque
collectivité. Cette formulation - véritable nid éoplémes - appelle quatre ordres de
réflexions, le premier concernant le sens de l'egpion « ensemble de leurs
ressources », le deuxiéme le caractére « propesdités ressources, le troisieme ce
gu’il faut entendre ici par « catégories de coliégis », le quatrieme la notion
méme de « part déterminante ».

a) Sur I'expression « ensemble des ressources »

S'agissant de déterminer ce qu'est «l'ensemble mssources » d'une
collectivité territoriale il y a matiére a grandésitation. On pourrait définir cela
comme toutes les sommes qui, une année donnéeytsaj au reliquat de I'année
précédente. Qu'en sera-t-il des emprunts, lesg@mis, en saine régle comptable,
une recette se traduisaiiso factopar la dépense annuelle correspondante que
constitue la charge de I*emprunt ? Fera-t-on elenprunt dans les ressources
propres pour, sur cette base, calculer si les vesss propres représentent bien une
part déterminante ? La proposition de loi consttutelle que le Sénat avait adoptée
en 2000 excluait les emprunts. Les compensatiodstations versées par I'Etat aux
collectivités territoriales pour contrebalancertages réductions d'imp6ts voire
certaines exonérations, ont, les unes une natsecald, les autres non : que fera-t-
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on ? Pareillement, quel sort réserver aux donsgs, laux recettes extraordinaires,
aux indemnisations transactionnelles ou juridiatiglies, etc. ?

b) Sur le caractére « propre » d’une ressource lca

Le caractére « propre » d’'une ressource locald p&s on plus, trés évident.
Les ressources « propres » ce ne sont pas desmess@ui appartiendraient a la
collectivité puisqu’elle n'a que ce que la loi laccorde et peut lui retirer a tout
moment. Elle n'est pas, a littéralement parler,pprdaire de ces ressources. En
revanche, peuvent étre « propres » de ressour¢eegont que des reversements
ou des compensations, deés lors que la collectiertioriale détient le pouvoir d’en
revendiquer le paiement pour autant qu'elle sattfaaux conditions posées pour
gu’il en soit ainsi. On pourrait aussi penser que g propres » il convient
d'entendre « sur lesquelles la collectivité teridte détient une certaine maitrise
(fixation d'un taux, détermination d'une assieti@stitution d’abattements ou
d’exonérations, etc.) », mais cette définition e pas trés judicieuse car bien des
recettes fiscales reviennent dans le patrimoinecdisctivités territoriales sans que
ces derniéres possédent aucunement un quelconquaipa leur endroit (par
exemple, certains droits d’enregistrement). Il gstirtant difficile de n’y pas voir
des recettes propres. On mesure que la difficult#celer ce qu'est une recette
propre va retentir directement sur I'applicationr@me sur le degré d’applicabilité
de la régle de la « part déterminante » énonc&2me alinéa de Il'article 72-2 de la
Constitution.

¢) Quelles sont les collectivités concernées ?

Pour ce qui est de savoir quelles collectivités soncernées, le texte semble
assez clair mais I'apparence est trompeuse.

Tout d’'abord, ce principe, et cela n'est pas desolat, s’applique au niveau
d'une catégorie de collectivités territoriales. iGeut vouloir dire soit que le niveau
de « part déterminante » atteint pour une mémegoa&: doit étre identique pour
toutes les composantes de la catégorie soit qus, &ae le méme pour chacune
d'elles, il y représente, dans tous les cas, umedggerminante. La mise en ceuvre
pratique de cette premiére exigence ne sera pgsutsuchose facile parce que,
méme a l'intérieur d'une identique catégorie ddemivités, les recettes, par nature,
ne sont pas les mémes, le niveau d’endettemergrégat, est loin d'étre uniforme.
Dans certaines, par exemple, les produits domansaugnt tres élevés et dans
d'autres trés faibles. Comment fera-t-on pour régla au niveau de I'ensemble de
la catégorie ? C'est pourquoi on peut se demareteor( retrouvera cette question
plus loin a propos de la notion méme de « partrad@tante ») si cela implique un
niveau de recettes propres identique pour toutesctdlectivités d’'une méme
catégorie ou bien si cela signifie que I'exigenamstitutionnelle sera satisfaite
toutes les fois que toutdss collectivités d’'une méme catégorie ont, panexe, au
moins 50% de recettes propres dans leurs ressoweraines disposant d’un taux
de couverture de 51%, d'autres de 70% ? En ceccasjendrait-il de considérer
gue cette fourchette de taux ne contreviendrait gpdes Constitution car celle-ci
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n'aurait pas prévu une égalité entre les composaltdada catégorie mais seulement
le bénéfice, pour chacune d’entre elles, d'un tplancher de telle sorte que les
recettes propres constituent une « part détermgnardu montant total de leurs
ressources ? Si cette déduction devait étre adihifseidrait sans doute exiger que
les différences dans les pourcentages de taux deexdare des recettes par les
recettes propres ne proviennent pas directementhi@s opérés par le législateur
mais de la structure des recettes, laquelle edicpli@re a chaque collectivité
territoriale.

Par ailleurs, certaines « variétés » d'associaure collectivités territoriales
font difficulté sur le point de savoir si elles saes « catégories ». Qu’en sera-t-il,
en particulier, de l'intercommunalité sous toutes $ormes et des EPCI ? Ces
derniers ne sont pas une « catégorie » de coltgditerritoriales, pour autant peut-
on sérieusement ne pas les traiter comme leursctivités d’appartenance ? lls
percoivent des sommes considérables, en partiautierfraction substantielle de la
taxe professionnelle. On pose la méme question pouégion Corse ou pour
Mayotte : catégorie ou pas catégorie ? Les commdiogsre-mer suscitent la méme
interrogation.

Ensuite, dans toutes les catégories de collectiwtite part doit demeurer
déterminantenais il n'y a nulle obligation constitutionnelleca que la loi organique
fixe un niveau identique, ou méme comparable, eesedifférentes catégories de
collectivités territoriales et cela est, a la faisrmal et heureux, puisque la structure
des ressources varie profondément d’'une catéger@Mkctivités territoriales a une
autre et il serait vain et illusoire de prétendrerf un niveau identique quelle que
soit la catégorie, d’'ou la sagesse du choix quaiadpter le constituant pour une
évaluation, par catégorie, du niveau de la padrd@hante des ressources propres.

d) La notion de « part déterminante »

S’agissant de la notion de « part déterminantes>choses sont un peu plus
complexes. On se permettra de relever que le matemédéterminant » n’est pas
d'une appréhension juridique aisée. On espére eticylzer que cet adjectif ne
soulevera pas autant de difficultés et de polénsqgee le fameux adverbe
« substantiellement » auquel a eu si maladroitemredurs le Conseil d’Etat dans
sa célébre décisiopréfet des Bouches-du-Rhdéne ¢/ Commune de Lar(ifeswril
1996, Rec. p. 137). De plus, « déterminant » cstmpas véritablement un terme
quantitatif mais bien plutét qualitatif. Pourtartn a bien l'impression que le
constituant a donné, au contraire, a ce mot ung@ajuantitative. Dans ce cas,
« déterminant » c’est quoi ? Plus de 50% ? Les deug, etc. ? On serait plutbt
porté ay voir un seuil nettement supérieur a 5@¥sda mesure ou, si le législateur
avait voulu dire « majoritaire » c’est ce termeilqaurait utilisé. « Déterminant »,
c’est-a-dire qui a un effet décisif, nous paraiisplort que « majoritaire ». Au reste,
les travaux préparatoires sont ici trés utiles ques comme on I'a indiqué plus haut,
le Sénat avait tout d’abord proposé le mot « prdpaante » ce qui va bien au dela
de 50%. Sans doute est-ce bien la I'esprit dangeleiq) conviendra dtapprécier la
notion de « part déterminante ». Cependant on mejugaa pas de se rappeler que le
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Sénat avait adopté, le 26 octobre 2000, une pridpogie loi constitutionnelle en
matiére de libre administration des collectivitésritoriales et a ses implications
fiscales et financiéres qui avait été préparéagemitres, par le président du Sénat,
Christian PONCELET, et Jean-Pierre RAFFARIN. Oresei prévoyait que des
ressources hors emprunt de chacune de catégoriesltbetivités territoriales sont
constituées pour la moiti€é au moins de recettesaliés et autres ressources
propres».

Il résulte cependant de ce qui précede que cetttomade « part
déterminante » n'est pas et ne saurait étre umaopti mais un plancher : il s'agira
de déterminer a partir de quand ce qui est progpeesente une part déterminante.
La variation d’'une catégorie de collectivité a undre se fera au-dela de ce seull
ainsi qu’on I'a indiqué plus haut. Cependant, enlveut aller plus loin et tenter
d’'étre plus précis on éprouve de sérieuses difisulEn premier lieu, comment
faut-il entendre cette régle de la « part déterntma ? En volume, en produit
théorique, en résultat net, en produit effectil ®€e dernier seul nous semble étre
le bon car il est le seul pertinent au plan pragide I'utilisation des deniers publics
et parce qu'il est le seul permettant une exactapeawabilité a l'intérieur d'une
catégorie de collectivités et entre les diversedgmaies. Mais comment parvenir a
calculer ce produit effectif réel ? Sans doute-fautlier cela au dernier alinéa de
[tarticle 72-2 qui concerne la péréquation et sguél on reviendra bientét. Mais
disons dés maintenant que ce ne sera pas chokee faci

I1l/ LE DEBUT DE CONSECRATION CONSTITUTIONNELLE D 'UNE CERTAINE EQUITE
FINANCIERE POUR LES COLLECTIVITES TERRITORIALES

Deux alinéas de larticle 72-2 de la Constitutidas alinéas 5 et 6,
manifestent le souci du constituant de consacrestitationnellement une certaine
équité financiére pour les collectivités territéeim A cet effet, sont institués deux
mécanismes : le premier consiste a compenser féra@neent tout transfert ou toute
extension de compétence dont fait I'objet une ctilléé (A), le second s’efforce a
une certaine péréquation entre les collectivitéitoeiales (B).

A/ La compensation financiére du transfert ou de Extension de compétence

L'article 72-2, alinéa 4 dispose : dout transfert de compétences entre
I'Etat et les collectivités territoriales s’accomgae de I'attribution de ressources
équivalentes a celles qui étaient consacrées a éxarcice. Toute création ou
extension de compétences ayant pour conséquenugniéater les dépenses des
collectivités territoriales est accompagnée de oesses déterminées par la loi

Cet article reprend, en la constitutionnalisantg aiisposition contenue, en
substance, dans l'article L. 1614-1 du code géndesl collectivités territoriales
(voir les articles L. 1614-1 a L. 1614-15 C.G.C.T.)

1°/ Champ d’application

Les deux phrases de cet alinéa n'ont pas du touméme champ
d’'application, ainsi que cela résulte directementedir rédaction.
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La premiére phraseen raison de la généralité et surtout de la sfvidité des
termes dont elle use, concerne aussi bien le cesiela d'un transfert de
compétences de I'Etat vers les collectivités teriales que, on I'oublie parfois, le
cas inverse de compétences appartenant aux caliéstiterritoriales et faisant
retour & I'Etat. Méme s'il est patent que I'intemtidu constituant n’est pas douteuse
dans la mesure ou il a été dit et répété que teipe selon lequel tout transfert de
charges serait compensé devait étre appliqué psutransferts de I'Etat vers les
collectivités territoriales, force est de constafele la rédaction retenue par les
auteurs de la révision constitutionnelle ne perpes d'écarter I'application du
méme principe dans le cas inverse, ou le transfeftectue des collectivités vers
I'Etat. En outre, faute d’avoir un caractére réttida cette premiére phrase
sappligue aux seuls transferts intervenant paéement a la réforme
constitutionnelle en cours. Ainsi, les transfentdééaieurs ne seront pas soumis a
I'application de ce principe : une telle différerae traitement est assez peu justifiée
et une sorte de remise a I'heure, méme avec réivivéc de tous les transferts,
méme ceux antérieurs, eut été la bienvenue. Paoutdte portée rétroactive est
nécessairement, méme si ce n'est qu'implicitemextjue par le libellé méme du
texte.

La seconde phrase de cet alinédle, ne concerne, au contraire que les seuls
accroissements de compétences des collectivit@®iles et point du tout ceux de
I'Etat. Elle concerne soit la création purementieiplement nouvelleex nihilg
d'une compétence qui jusque-la n'existait pas am des collectivités territoriales
et, éventuellement, pas davantage dans I'Etat, I'soitension d’'une compétence
appartenant déja en propre aux collectivités terales. En revanche, par
I'expression « extension de compétences » on mdntellement I'extension d’'une
compétence déja transférée car ce serait, en faiti- cette partie la - un transfert,
transfert qui, par conséquent reléverait du régimsstué par la premiére phrase de
ce quatrieme alinéa.

2°/ Notion de « ressources équivalentes »

C’est, ensuite, le recours au concept de « resssuéquivalentes » qui doit
retenir I'attention. L'idée est sans doute fondépigte, elle n'en demeure pas moins
difficile & mettre en pratique qu'il s'agisse deccéer des ressources qui soient
équivalentes ou d'apprécier le caractére « équival@le ces ressources...

a) Calcul des ressources équivalentes

De ce point de vue, on doit s'interroger sur la i@ dont pourra étre
calculé le montant de ressources que la loi détemrai pour accompagner la
création ou I'extension des compétences des ciiiigst territoriales. En effet, alors
gue pour le transfert, il y a un « existant » subase duquel on peut, tant bien que
mal, raisonner et opérer un chiffrage, la situasshtoute différente dans le cas de
création ou d’extension. Peut-on dire qu’en ce Basuffisance de couverture de la
dépense ainsi induite, du fait de la loi, auraiumpeffet de rendre cette loi
inconstitutionnelle ? On doit aussitdt relever busera difficile d'établir cette
insuffisance in abstracto sauf erreur manifeste d’appréciation, technique
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contentieuse qui, a peine d'étre dévoyée, est dianiement délicat. De plus, en de
telles matiéres et pour parvenir a effectuer degsalémonstrations, la technique de
I'erreur manifeste d’appréciation sera difficilendettre en ceuvre car il sera trés
acrobatique de convaincre le juge d’exercer un rdbmtqui est quasiment un
contrdle d’opportunité. Enfin, il faut réserver das, relativement fréquent, ou la
couverture prévue par le Iégislateur ne sera suiffesqu’en apparence et ne révélera
son incomplétude que par suite de la mise en oglwvBspositif l€égal, précisément
a cause de cette mise en ceuvre. Peut-on déclamrstitutionnelle une loi dont
l'inconstitutionnalité ne pouvait étre connue lats son examen par le Conseil
constitutionnel ou, en tout cas, avant sa promidgadlors méme que les éléments
constitutifs de cette inconstitutionnalité « en @giv» sont présents des l'origine
dans le systéme législatif en cause ?

Mais comment envisager la sanction de cette ingatishnalité ? Appelé a
dire gu’est inconstitutionnelle une loi transféramie compétence parce qu’'elle ne
I'assortit pas de la compensation financiére saiffis, le Conseil constitutionnel se
bornera-t-il & en constater I'inconstitutionnal@éa la nullifier ou bien fera-t-il un
pas de plus en obligeant le législateur a prévwoiniveau satisfaisant de couverture
financiére de la charge nouvelle transférée ? Endat dépendra de la réponse aux
deux questions suivantes. La premiére est cellesal®ir si le transfert et la
compensation font I'objet de deux lois différentas d'une seule. La seconde est
celle de savoir si le transfert de la compétenca ebmpensation constituent une
décision indivisible, I'annulation de la secondetigaentrainera en cette hypothése
nécessairement I'annulation de la premiére, oulas eonstituent deux décisions
séparables. En ce dernier cas, il serait bienquaei l'annulation de la décision de
compensation laissant entierement subsister galtesférant la compétence, le juge
pourrait ordonner au législateur, dans un souaat&rence juridique et d'efficacité
pratique, de poursuivre son ceuvre jusqu’'a son terowest-a-dire d’adopter
effectivement les mesures de compensation finagcier

Cette seconde position serait sans doute excesdivie faut laisser au
Parlement la possibilité de revenir sur une dénigont il n'avait peut-étre pas
mesuré correctement l'incidence financiére. C'estadvraisemblablement par la
proclamation du caractéere inconstitutionnel de da dt sa nullification que se
traduira l'insuffisante prévision par elle de laugerture financiere du transfert de
compétence.

On percoit donc combien il sera difficile d’évaldermontant de la charge
transférée avec la compétence. Comme l'observeapport de la Commission
compétente du Sénat a l'occasion de la seconderdeaiu projet de révision
constitutionnelle : 4« est vrai que la détermination exacte du montde$ charges
transférées est parfois délicate car, parmi lesahéges résultant de la mise en ceuvre
des charges nouvelles, il n'est pas toujours pésdille distinguer quelles sont les
dépenses relevant de I'application de la loi etligsesont les dépenses qui relevent
de la libre décision des collectivités locales. Paette raison, les transferts de
charges ne peuvent pas toujours faire I'objet d'ocompensation intégrale, comme
en témoigne l'exemple des dépenses de personmd :rdvalorisations des
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traitements des agents de la fonction publiqueittaiale décidées par I'Etat,

auxquelles les collectivités locales ne sont pasociges, devraient-elles étre
compensées intégralement par I'Etat, alors méme @phei-ci ne maitrise pas les
décisions des collectivités en matiére de recruterfe

b) Portée du caractére « équivalent » des ressosirce

Il convient de formuler a cet égard deux observeatio

Tout d’'abord, parler de «ressources équivalentesla signifie que ces
ressources ne seront pas nécessairement de méme gaé celles dont disposait
antérieurement la collectivité compétente, cettémdince pouvant porter sur le
montant (mais trés peu car elles devront demeuéguivalentes ») ou sur la nature
des ressources ; des ressources peuvent étre légtegasans étre de méme nature,
sans étre assises de la méme facon ou sans &udéeal de maniére identique ou
méme voisine que les ressources qulelles rempldcaisblution devrait sans doute
étre la méme au cas ou I'exercice antérieur demapétence concernée était assuré
au moyen de ressources affectées, le maintienrdgtéae affecté ne s’imposant pas
constitutionnellement au regard de la finalité poirie par cet alinéa. De plus,
« équivalentes » ne veut pas dire «égales » maisdtp « comparables »,
« voisines ».

Ensuite, au-dela, c'est I'appréciation de ce qiedtiales ressources de la
compétence transférée qui recélera les plus gratiffesiltés. En particulier, il sera
malaisé d'établir quel montant de ressources étamsacré par I'Etat aux
compétences transférées avant qu'elles ne soemférées : ainsi 'amortissement
des immeubles qui ne figure pas dans la comptaldt|'Etat, devra-t-il étre inclus
a l'occasion des transferts ? De plus, que se masslepour celles des charges qui
naitront du fait méme du transfert et qui étaieeiistantes antérieurement tels les
frais d’assurance par exemple ou la charge d’'imgéts I'Etat est dispensé ? L'Etat
sera-t-il contraint de compenser ? Ici on mesunmbien I'absence de véritable
comptabilité analytique obligatoire pour le budgkt I'Etat ne permet pas de
connaitre en réalité combien colte une compétemise (a disposition d’agents,
contrats en cours d’exécution, amortissementsegetr courant, évolution future du
traitement des agents publics détachés (de la deng® transférée vers une autre
ou d’'une autre vers cette compétence), etc.). Algépoque et sur quelle durée
conviendra-t-il de se placer pour déterminer geedient les ressources antérieures
permettant de financer I'exercice de la compétavemt transfert : faut-il retenir
simplement le chiffre de la derniére année budgg&entierement exécutée ou hien
s’en tenir a une moyenne pluriannuelle (mais ecasg sur quelle durée devrait étre
calculée cette moyenne ?). Comment sera-t-il (peuilr?) étre tenu compte des
ressources et des colits de caractere exceptiogebl?acte constatera ce qu'il en
était avant le transfert ? Sera-ce, selon les meati@évolues, une loi (avec éventuel
contréle du Conseil constitutionnel) ou un régletieette situation déboucherait
sur une dualité de compétences juridictionnelles.

Par ailleurs, le transfert (et donc la compensatiertout transfert) demeure
toujours un acte unilatéral de la puissance publiggatique. L’Etat pourra transférer
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méme celles des compétences des collectivitéstotéates dont celles-ci ne
voudraient pas et refuser de leur transférer cersaile celles qu’elles souhaitent se
voir accorder.

B/ Le principe de péréquation

L'article 72-2, alinéa Zest consacré a I'exposé du principe de péréquation.
Selon ce texte : ka loi prévoit des dispositifs de péréquation deitia favoriser
I'égalité entre les collectivités territoriales

La péréquation n'est pas une nouveauté dans le des collectivités
territoriales, ni en pratique ni intellectuellemé€@t., par ex., la loi du 4 février 1995
d'orientation pour Itaménagement et le développémarterritoire dont le Titre VI
s'intitule : « Des compétences, de la péréquatiaualéveloppement local »).

On regrettera la maniére dont le constituant aiepta finalité assignée a la
péréquation. En effet, «favoriser I'égalité » este expression ou inutile ou
dangereuse. Si cette expression indique seulemewii du constituant, elle n'a pas
grande utilité. Simple formulation directive, eldsse le Iégislateur a peu prés libre
de faire ce qutil veut tant il sera difficile, éveellement : 1) de prouver que la loi
s'est délibérément écartée, sans motif sérieugetle ligne directrice ; 2) cela étant
établi, de convaincre le juge de censurer laditeSip au contraire, on veut voir dans
cette expression constitutionnelle plus qu’'un vusmm ordre auquel s’attacherait
une volonté certaine d'effectivité, le mal est tawsssi grand qu'au cas précédent.
« Egalité entre les collectivités territorialese> veut pas dire grand chose. D’abord,
prise au pied de la lettre, c’est la une missigoureusement impossible a réaliser.
Egalité en quoi ? Egalité devant quoi ? Egalitéranyen de quoi ? Etc. De plus, a
quoi cela servirait-il de viser ici I'égalité, olofef qui n’a pas d’intérét dés lors qu’on
veut I'appliquer a des réalités complétement disgdebles et que I'on sait qu'il est
irrégulier de traiter identiquement des situatidissemblables ? En réalité, ce que le
constituant a voulu dire par une formulation d’'uyrande maladresse, c’est tout
simplement que la péréquation est un moyen degesrdes disparités, originelles
ou artificielles, résultant principalement des &itons particulieres de diverses
collectivités eu égard a ce que sont, d’'une pautsl moyens financiers, d’autre part,
leurs besoins objectifs de financement.

L’idée d’'une péréquation demeure cependant uneéalée car elle traduit
un certain équilibre entre décentralisation et ci&ra unitaire de I'Etat ; ce dernier
trait n'est pas seulement facteur de centralisgtibrse veut aussi vecteur de la
solidarité interterritoriale. A partir du momentaifleurs, ou l'alinéa 3 a prévu de
renvoyer a une loi organique le soin de détermieeiconditions de mise en ceuvre
du principe selon lequel les ressources propreshdmue collectivité doivent
constituer une part déterminante de I'ensembleedes|ressources, il aurait sans
doute mieux valu que la péréquation f(t, elle audsila compétence du législateur
organique. C’e(t été plus cohérent ainsi qu’oneveolir.

Reste que nous ne savons point en quoi consistestdespositifs de
péréquation. Une part des recettes de I'Etat selia-tconsacrée a cela ? Ou bien,
plus probablement, cette péréquation sera-t-edleliétau moyen des ressources des
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collectivités territoriales dont une partie seraihsi mutualisée en vue d'une
redistribution ? La péréquation souléve des probkdivers et multiples, difficiles
et de haute technicité, qu’'on ne saurait développeatans le cadre de cette étude.
On se contente d’une bréve énumération :

-Qui aura la charge d’effectuer cette péréquati@itat seul ou I'Etat avec
les collectivités territoriales, ou ces derniéresilas entre elles, ou une autorité
indépendante ?

- Comment et par qui seront constatées et meslegemeégalités et les
disparités ?

- A partir de quel niveau d’inégalité la correctipar la péréquation sera-t-
elle déclenchée ?

- Comment et sous quelle(s) forme(s) seront disfsb les fonds de
péréquation ?

- Ces fonds seront-ils affectés ou d'utilisatidirdi ? Dans le premier cas, qui
vérifierait le respect des regles d'affectation ?

- Cette péréquation ne revétira-t-elle qu'une forfimanciére ou bien peut-
elle prendre d'autres formes ? Etc.

Il ne faut cependant pas se cacher que la péréguast aussi un facteur de
centralisation (ou de re-centralisation) méme Sidaseil constitutionnel, s'agissant
du Fonds de solidarité de la région lle-de-Frareeit jugé non contraire au
principe de libre administration des collectivitésgritoriales l'instauration d’'un
mécanisme de péréquation.

C’est d'ailleurs I'occasion de formuler ici troisgretsd’inégale importance.

Le premier sera pour constater que n'a pas étéregp cette occasion un
principe constitutionnel de solidarité des terriégsi qui ne sont, chacun, que des
composantes de I'unique territoire national ; daqipe de solidarité aurait pourtant
fourni a la péréquation une source juridique etatlgbien venue en méme temps
qu’il aurait fourni un principe d’interprétation dtévaluation juridiques de I'effort
de péréquation, ou de I'absence ou de l'insuffisade cet effort.

Le deuxiéme sera pour regretter que n'ait pas éfénidun principe de
viabilité minimale normale de toute collectivitéritoriale : il aurait pu étre posé en
regle générale que toute collectivité territoritEncaise a droit a des conditions de
vie décentes, a une sorte de SMIC territorial (d@nsaurait tenir lieu I'actuel mode
de calcul du potentiel fiscal communal) qui la ddosrait automatiguement
créanciere envers la collectivité nationale des ke, par application des régles
juridiques qui s'imposent a elle, elle ne dispoas ges moyens financiers (et autres
d’ailleurs) lui permettant d’'assurer la continuitiéle développement des services et
activités dont elle a, Iégalement, la charge. BEmtrepoint, rien ne s’opposerait, en
vertu de cette méme régle, a ce que des collgdidbient déclarées débitrices
envers cette méme communauté nationale du cheldelus grande richesse.

Enfin, la frilosité du constituant doit étre margueu fer rouge précisément
sur cette question de la péréquation. Tout se pam®ene si les regles financieres
étaient, a cet égard, neutres ; or cela est failxy & nécessité d'une péréquation
c'est parce que la définition des ressources denvgnt disposer les collectivités
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territoriales, la détermination des conditions el Icalcul, de leur assiette, le régime
des exonérations d'impdts, etc. sont eux-mémestitatifs de ces disparités. Une

bonne part de la péréquation deviendrait inutilkosi s’efforcait a une plus grande

justice et a une plus grande rationalité dans tmxctes ressources dont peuvent
disposer les collectivités territoriales. Il esntnage que I'impérieuse nécessité de
cet effort, qui serait salutaire et qui devientgles en plus urgent, n'ait pas été
inscrite dans notre charte fondamentale. Il edtpdtés judicieux de chercher a

éradiquer le mal plutét que de nourrir toujoursatasage I'éventail des produits de

la pharmacopée.

En guise de CONCLUSION, les dispositions constituinnelles nouvelles
non directement financiéres mais susceptibles d'airaune incidence financiére

L'article 37-1 prévoit que la loi et le réeglement peuvent compogeur un
objet et une durée limités, des dispositions a atara expérimental. Aucune
limitation matérielle n'étant formulée, il suit ¢the que toute matiére relevant de la
|égislation, au moins ordinaire, comme du pouvéglementaire peut faire I'objet
d'une expérimentation, y compris, par conséquees, natiéres financiéres et
fiscales. L'expérimentation continuera donc a gtssible pour les finances locales.
Elle existait, en effet, déja bien avant la réforomnstitutionnelle : la M 14 a
d’'abord été appliquée a titre expérimental avaétrel'généralisée. On ne peut que
dénoncer une disposition constitutionnelle qui anéa ce point des portes ouvertes
et qui est mauvaise car en posant désormais deftions et des limites a toute
expérimentation quelles qu’en soient les caradigues concretes, elle rigidifie
inutilement les conditions de sa mise en ceuvre danglomaine ou c'est, au
contraire, la souplesse et I'appréciation au caiscpa qui devraient dominer. Cette
disposition de l'article 37-1 ne doit pas étre amtfue avec une autre, celle de
I'article 72, al. 4, qui est voisine dans son esprit. Selon ce téxst possible, dans
des conditions que doit fixer une loi organiquet seus réserve que cela ait été
prévu par la loi ou le réglement concerné - quéetietextes conférent la possibilité
aux collectivités territoriales, dans les matienggissant I'exercice de leurs
compétences, de déroger aux dispositions desditsulaéglement, cela pour un
objet et une durée limités. Naturellement, cetteilfé pourrait trouver a s'appliquer
dans le domaine des finances locales. Toutefoiseda nécessité que cela doit
avoir été autorisé par la loi organique, encoreviami-il de relever que la
Constitution, dans cette disposition, a posé unédique la loi organique ne saurait
franchir : I'impossibilité de déroger lorsque semt cause les conditions essentielles
d’exercice d’'une liberté publique ou d’un droit stitutionnellement garanti, ce sera
souvent le cas en matiére de finances et de fiédakales a la fois parce qu’elles
touchent a un droit constitutionnellement garaht @ine liberté publique : le droit
de propriété, auquel la Cour européenne des dfeithomme donne une extension
particulierement remarquable.

Llarticle 72 al. 2, qui pose le principe subsidiarité en matiere de
détermination de la compétence des collectivitésitagales peut-il trouver a
s’appliquer en matiére financiére ? La réponsénesintestablement positive mais la
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difficulté sera de savoir quelles sont les compeggsrfinanciéres « qui peuvent le
mieux étre mises en ceuvre » a un échelon terfigoiné.

L'article 72 al. 3 reconnait un pouvoir réglementaire aux colleddsyit
territoriales pour I'exercice de leurs compétencdsest susceptible de trouver
application dans les matiéres financiéres lorsquenoins, ces matiéres relévent du
domaine du réglement, ce qui est assez limité.

L’article 72, al. 5 comporte la reprise d’'une solution que la jurisgmnok
avait inauguré avant méme les lois de décentradisate 1982 et qu'elle a eu, a
plusieurs reprises l'occasion de réitérer depuif (Wontpellier 20 juin 1983,
commune de Narbonne c/ Région Languedoc-Rousdilen p. 561; CC n° 83-168
DC, 20 janvier 1984). L'impossibilité d'une tutelexercée par une collectivité sur
une autre collectivité. Cette disposition est émideent susceptible de trouver
application dans les matiéres qui nous intéress€eti devra cependant étre
combiné avec la notion de collectivité chef de,fiteais cette derniére notion
trouvera sans doute assez peu a s'appliquer dashsntaine des finances et de la
fiscalité locales.

L'article 72-1 al. 1 ouvre aux électeurs la faculté de solliciter, paievde
pétition, l'inscription d’une question a l'ordre gaour de I'assemblée délibérante de
la collectivité dont ils relévent. Une loi ordinaidétermine les conditions d’exercice
de cette prérogative, laquelle peut ainsi portar des questions financiéres et
fiscales. Est-ce bien souhaitable ? On peut eredaar il s’agit la d’'un domaine qui
est, d'une part, trés technique, d’autre part,ipaierement exposé a la démagogie.

L'article 72-1 al. 2 institue, aux conditions prévues par une loi orgaej la
possibilité, pour une collectivité territoriale, odganiser un référendum sur les
projets de délibération ou d’actes relevant normale de la compétence de cette
collectivité. 1l est fort probable que dans un doveaaussi sensible que le droit
financier, €f. obs. ci-dessus sous art. 72-1, al. 1) la loi miqyge se montrera avare
de possibilité référendaire.

L'article 73, dans la nouvelle rédaction que lui donne I'artldu projet de
loi constitutionnelle adopté par les deux chambégsgue d’'une part la possibilité,
pour les départements et les régions dloutre-nar, sagissant de I'lle de La
Réunion (art. 73, al. 5), d'adaptes lois et les reglements dans les matiéresaetev
de leur compétence et sous réserve d'une automs#gislative, d’'autre part la
possibilité, pour ces mémes collectivités, a coonitl’y avoir été habilitées par la
loi, de fixer elles-mémes les reglapplicables sur leur territoire a I'exception de
celles des matieres énumérées au quatrieme alindmwel article 73. Or, nulle
part la matiére financiére n’'est exclue, de som&le parait bien pouvoir faire
I'objet, selon le cas, de la faculté d'adaptattmoncée au ler alinéa de l'art. 73 ou
de la_faculté de décisiogue pose l'alinéa 3 de ce méme article. Les dewkes
limites vraiment sérieuses a cette liberté résideht) dans I'exigence d'une
permission législative en ce sens, permission quisnparait devoir revétir une
forme explicite et ne pas étre contredite par un&eadisposition |égislative
postérieure ; 2°) dans I'impossibilité pour cedaxdlvités de s'affranchir du respect
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des « conditions essentielles d’exercice d’une riébepublique ou d'un droit
constitutionnellement garanti ».

La réforme constitutionnelle du 17 mars 2003 esbempleine d'incertitudes
et sa portée réelle dépendra, pour I'essentiel, lgissorganiques auxquelles les
nouvelles dispositions renvoient. C’est dire comtsera décisif le contrdle que le
Conseil constitutionnel sera amené a exercer lerBedtamen automatique de ces
lois. Précisément, au sujet de ce contrble de itotishnalité, I'on peut exprimer
deux craintes. En premier lieu, le Conseil sera analé pour exercer sa mission de
contréle dans la mesure ou, on vient de le voimel sera pas éclairé par des
directives constitutionnelles dont il aurait punspirer en présence de notions floues
et particulierement incertaines juridiqguement. Enand lieu, dans nombre de cas,
ainsi qu’'on I'a relevé a plusieurs reprises, lg@réses du Conseil devront s’appuyer
sur des données statistiques, des séries de ehiffes simulations prospectives ou
des reconstitutions rétroactives. Bref, le risqaeqrie le juge ne s’abandonne aux
démons du contrble réduit, ce qui, en matiére dert¢, serait un comble, ou,
inversement, ne fasse reposer son contrdle surimibsateurs économiques et
financiers et des éléments divers recueillis pautles que lui auxquels il serait
obligé de s’en remettre a peu prés complétement.
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