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Hémisphere
Droit

Hémisphere Droit est un think tank
d’une nouvelle génération, inspire
par le secteur privé, qui propose
une vision ambitieuse et radicale
pour la France, alors que les
facteurs de deéclin s’accumulent.

Convaincus gue la technologie et le progres sont essentiels, et que la
recherche et l'innovation sont les moteurs du développement économique
et humain, nous portons une perspective optimiste et libérale, qui vise G
rendre aux citoyens la maitrise de leur destin. Notre engagement profond
au service des Francais s‘accompagne d'une defense résolue des valeurs
démocratiques, en particulier par la construction d'une démocratie
directe systématique et de services publics d'excellence, soutenables
économiquement.

Notre ambition est de contribuer activement a faire de la France une
nation puissante, sur les plans economique, industriel, technologique,
ecologique et militaire, capable d'exercer un leadership continental et
d'étre & la hauteur de son destin et de ses responsabilités au coeur de
I'Europe.

Inspires par les methodes ayant fait leur preuve dans le monde de
I'entreprise, nous mettons au cceur de notre travail la clarté des
propositions, la rigueur des analyses, et le recours aux meilleurs experts.
Persuadées que l'idée seule ne suffit pas, nous couvrons toute la chaine
de valeur de l|'action publique, du diagnostic a la proposition, incluant
l'acceptabilité, la soutenabilite financiere, la robustesse juridigque, et
jusqu’'a la rédaction des textes legislatifs et reglementaires, permettant
la mise en ceuvre concrete de nos idees.

Toutes nos propositions sont élaborées de maniere indépendante, et
s'inscriventdanslecadredel’intérétnational: HD estfinance exclusivement
pardesfonds prives, entreprises et particuliers, sans subventions publigues
et sans affiliation a un parti politigue ou a un intérét eéconomique.
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Refonder la démocratie locale en France

La crise du mandat municipal n‘est pas une crise de
vocation : c’est une crise de la démocratie locale. En effet,
les maires sont juridiguement responsables de services
qu'ils ne financent plus, d'agents qu'ils ne peuvent ni
recruter librement ni gérer, de projets qu'ils ne peuvent plus
conduire sans un marathon administratif long de plusieurs
années. L'ecart entre la charge qui leur incombe et les
leviers dont ils disposent est donc devenu insoutenable.

Quatre verrous structurels s'auto-entretiennent.
Premierement, I'Etat a méthodiquement confisqué I'impét
local en quinze ans, taxe professionnelle, taxe d'habitation,
CVAE, remplacés par des fractions de TVA decidées a
Paris... de sorte que les communes ne contrélent plus qu'a
peine un tiers de leurs recettes. Ce n'est pas un probleme
financier, c'est un probleme démocratique : sans iMpot
dont il maitrise le taux, un maire ne peut ni étre jugeé sur sa
gestion ni rendre compte de ses choix.

Deuxiemement, la masse salariale, verrouillée par le statut
de la fonction publique territoriale, est trop rigide et trop
colteuse pour les employeurs locaux, qui en assument
le colt sans maitrise du point d'indice et sans levier
managerial reel.

Troisiemement, I'empilement normatif transforme chaqgue
projet, de la cantine scolaire a la station d'épuration,
en un parcours de dizaine d'autorisations a obtenir et
d'obligations & satisfaire, mobilisant des compétences
juridigues et financieres que les petites communes ne
possedent pas.

Quatriemement, l'intercommunalité obligatoire, censée
produire des économies d'échelle, a surtout produit des
doublons : les effectifs des EPC ont augmente de 48 % entre
2012 et 2021 sans que les communes ne réduisent les leurs.
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35,8 %

c'est 'autonomie fiscale réelle du bloc communal en 2021,
gui révele gque la decentralisation fiscale est un trompe-I oeil
institutionnel.

8,4 Md€

c'estle montant du dérapage budgétaire des collectivites par
rapport al'objectif de laloi de finances de 2024, en | albosence de
tout mecanisme contraignant depuis la fin des contrats de Cahors.

10%

c'estle taux de 'augmentation des dépenses de personnel des
collectivités ces deux dernieres annees.

50%

c'estl'augmentation du nombre d'emplois
dans les intercommunalités depuis 2012.

47%

c'estle tauxd'augmentation des délais de passation des marches
publics entre 2011 et 2021, gui sont proches de 100 jours désormais.

» Rendre aux maires le contréle de leurs recettes. Une Contribution
aux Services Publics Locaux [CSPLJ, & taux librement fixe par
chague commune, se substituerait & la fraction de TVA qui leur
estversée et&une partde la DGF répartie par I'Etat sous plafond
des22Md€ actuellementdistribues. Cette baisse des déepenses
fiscales et publiques pour | Etat central doit impérativement &tre
accompagnee d'une baisse équivalente de la fiscalite.

* Redonner aux maires la maitrise de leurs équipes. Le statut de
fonctionnaire a vocation a étre reserve aux seules fonctions
regaliennes, et encore dans les communes qui le souhaiteront.
L'integralité des autres recrutements sera portée par la voie
contractuelle.

¢ Sortir les communes du labyrinthe administratif. Les communes
de moins de 1000 habitants doivent benéficier d'une exemption
normative de principe. Pour toutes les autres, les consultations
urbanistigues seraient résenvées aux projets a fort impact, le
permis tacite systematise, et les seuils de commande publique
releves a 80 000 € pour les services et 250 000 € pour les
travaux.

¢ Fairedel'intercommunalité unoutil, pasunetutelle. Tous les statuts
existants — communautés de communes, d'agglomeération,
metropoles, syndicats — seraientremplaces parun EPClunique,
volontaire et sans fiscalité propre, finance par contributions
communales. Les compétences seraientlibrement choisies par
les maires et réversibles tous les six ans.
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devenues un echelon
sous tutelle, reduit a une
impuissance structurelle
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Les élections municipales de mars 2026 ont révélé une crise démocratique inédite : dans 68
communes', aucune liste ne s'est présentée, contraignant le préfet d mettre en place une
délegation spéciale? Plus significatif encore, 23 6/9 communes, soit pres de 68 % des communes
concerneées par le scrutin, n‘'ont vu se présenter qu'une seule liste’. Ce phénomene n'est pas
conjoncturel il traduit un désequilibre structurel entre les responsabilités qui incombent aux
maires et les marges de manoeuvre dont ils disposent effectivement pour les exercer.

Sila commune reste I'échelon le plus proche des citoyens, le plus identifié et le plus sollicite,
elle s'est retrouvee, au fil des réformes successives, prise en etau entre une suradministration
croissante et la dépendance financiére aux dotations et aux subventions de I'Etat, ainsi qu'a
celles des eéchelons supérieurs. Les élus locaux disposent chaque année de moins en moins de
leviers réels pour exercer leur mandat.

Le rapport Ravignon évalue le colt de I'enchevétrement des compétences® & au moins 7,5 Md€
poar an (6 Md€ pour les collectivités et 1.5 Md€ pour I'Etat). || pointe notamment un colt de 4.8
Md€ pour les communes, soit 6,5 % de leurs depenses reelles de fonctionnement et 11,7 % de
leurs dépenses de personnel®. La Cour des comptes [dans un rapport publié en février 2025)
confirme un « emballement des dépenses locales », qui a atteint 327 Md€ en 2024 et connait une
progression constante depuis 2021°.

Les élus assurentles services et les arbitrages sons disposer d une part stable de leviers fiscaux
ou budgeétaires. Quatre verrous s auto-entretiennent :

A. En quinze ans, I'Etat a progressivement confisqué 'impot
local

B. Les /6.4Md€ de masse salariale ne laissent aucun levier de
gestion des RH aux élus

C. Les colts de procédure absorbent des marges dejd rares

D. L'intercommunalité obligatoire a produit plus de structures,
plus d'agents et moins de démocratie.

'Depuis la fin du panachage en 2014, permettant d'ajouter manuscritement des candidats le jour de I'élection, plus de 238
communes se sont retrouvees sans candidats le jour du vote.

2 Elections municipales et communautaires 2026 : publication des candidatures du ler tour, Ministére
de l'Intérieur, 2026

S Elections municipales 2026 : premier tour le 15 mars, vie-publigue fr, 2026

“Le «coltdel'enchevétrement» (7,5 Md€/an, rapport Ravignon 2024] désigne non des doublons de postes mais le temps perdu
par les agents de chaque echelon territorial O se coordonner, instruire conjointement les mémes dossiers et animer des instances
communes, faute d’'une répartition claire des compétences.

° Le codt du millefeuille administratif, remis au gouvernement, Boris Ravignon, 2024
° La situation des finances publiques debut 2025, Cour des comptes, 2025


https://www.vie-publique.fr/en-bref/302460-elections-municipales-2026-premier-tour-le-15-mars

A. En quinze ans, I'Etat a
progressivement confisque
I'impot local

Refonder la democratie locale en France

1. Trois réformes nationales ont vidé la fiscalité locale de son sens

L 'autonomie fiscale constitue I'un des leviers fondamentaux
de la libre administration des collectivités territoriales. Elle
renvoie 4 leur capacité a créer, moduler ou supprimer certaines
impositions en vertu d'une delegation légale, inscrite a I'article
72-2 de la Constitution. Ala différence de I'autonomie financiére,
qui englobe toutes les ressources dites « propres » [y compris
celles sur lesquelles les collectivités n‘ont cucun pouvoir sur le
tauxou l'assiette, comme la fraction de TVA], 'autonomie fiscale
designe le pouvoir effectif de décider en matiere d'assiette ou
de tauxd'unimpot.

Le Conseil constitutionnel, dans une jurisprudence constante, a
rappelé que I'article 72-2 ne consacre pas un droit a I'autonomie
fiscale : les collectivités ne peuvent s'en prévaloir en tant que
droit fondamental (décision sur la taxe professionnelle) : I'Etat
n'est pas tenu de compenser a l'euro pres toute suppression
d'une recette fiscale locale (décision sur la taxe d'habitation)® ;
seule une atteinte excessive a la libre administration peut étre
sanctionnée [décision n° 98-405 DCJ°. Ainsi, contrairement &
l'article 9 de la Charte europeenne de 'autonomie locale, le
droit interne ne garantit pas aux collectivités une part minimale
de leurs ressources issues d'impdts sur lesquels elles exercent
un pouvoir fiscal®. Le legislateur a donc pu, au fil des réformes,
reduire I'autonomie fiscale sans remettre en cause la legalité
constitutionnelle du systeme. Or cette érosion n'est pPas sans
consequence : prives d'un levier fiscal reel, les élus locaux ne
peuvent plus étre tenus responsables de leurs choix budgetaires
devant les citoyens, brisant ainsi le lien democratique
fondamentalentrel'impobt consenti, le service rendu et le mandat
exerce.

Ce recul historique a étée conduit par trois réeformes fiscales
nationales successives qui ont methodiquement déemantele les
principaux leviers que les elus locaux detenaient sur leur propre
fiscalite :

» Taxe professionnelle (2010] : fin du lien fiscal direct entre les
entreprises et les territoires, puisque les entreprises etaient
taxeées sur l'activite effectuee dans la commune. Elle a éte
remplacée par la Contribution Fonciere des Entreprises (CFE],
assise sur la valeur locative de I'immobilier de I'entreprise, la
Cotisation sur la Valeur Ajoutée des Entreprises (CVAE], assise
sur la valeur ajoutée de l'entreprise [dans toute lo France,
I'odministration fiscale redistribue la part aux collectivites
concernées), et I'Imposition Forfaitaire sur les Entreprises de
Reseaux (IFER], assise sur les installations et équipements
des entreprises de réseaux [énergie, télécommunications,
transport ferroviaire).

’Décision n®2009-599 DC [oi de finances pour 2010, Conseil constitutionnel, 2009

¢ Décision n®2019-796 DC Loi de finances pour 2020, Conseil constitutionnel, 2019

9 Décision n® 98-405 DC Loi de finances pour 1999, Conseil constitutionnel, 1998

9" Charte européenne de |'autonomie locale Strasbourg, Congres des pouvoirs locaux et régionaux du Conseil de I'Europe, 1985
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« Taxe d’habitation (2018-2023) : representant 41.8 Md€ pour
les communes en 2023, elle est supprimee pour 100 %
des residences principales. Elle est remplacee, pour les
communes, parla part départementale de la Taxe fonciere sur
les proprietes baties (TFPBJ, avec un coefficient correcteur, et,
pour les EPCl et les departements, par une fraction de la TVA.

« Cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (2021-2024) :
representant la moitie des impdts économiques avant sa
suppression progressive, elle est compensee par des fractions
de TVA non territorialisees.

Le résultat de ces reformes : les marges de manoeuvre
fiscales des communes, des departements et des regions sont
devenues faibles. Les collectivités deviennent des gestionnaires
d'enveloppes fiscales préformatees, dont elles nont ni la
maltrise ni la responsabilite. Le pouvoir fiscal devient un
simulacre | les decisions budgétaires perdent en lisibilité et les
électeurs ne peuvent plus attribuer clairement la responsabilite
fiscale aux élus locaux.

Concretement, un maire élu en 2026 hérite d'un budget dont la
structure des recettes est fondaomentalement difféerente de celle
de son predecesseur elu en 2008 : alors que celui-ci disposait
de la taxe professionnelle, de la taxe d'habitation et de la CVAE
comme leviers directs, le nouveau maire N'a plus qu'un PoOUVOIr
de taux sur les impdts fonciers et guelgues taxes facultatives.
Le reste de ses recettes [(fractions de TVA, compensations,
dotations] lui échappe totalement. Il est responsalble devant ses
electeurs d'un budget gu'il ne controle qu'a la marge.

Cette évolution n'est pas le fruit du hasard : elle résulte
d'une logique nationale de baisse des impdts (meénages et
entreprises) et de la gestion macro-budgétaire de |'Etat, dont
lo responsabilisation démocratique locale n‘a jamais éte la
priorite. La guestion n'‘est donc pas seulement financiere
elle est democratigue. Sans iImpot dont ils maitrisent le taux,
les maires ne peuvent ni étre évalues sur leur gestion ni rendre
compte de leurs choix.

[ 'évolution de la répartition des impdts locaux entre ménages et entreprises et de la [délterritorialisation de |'impdt, Cour des

comptes 2025
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2. L'autonomie financiere augmente théoriquement (70,3% en
2021], mais I'autonomie fiscale réelle recule (35,8%)

Dans sonrapportannuel de 2023, Ia Cour des comptes distingue
quatre niveaux d'autonomie fiscale, selon le degre de pouvoir
conféré aux collectivitées sur les impots territorialises. Les trois
premieres categories constituent le coeur de 'autonomie
fiscale stricto sensu, mesurée par le ratio d'autonomie fiscale
([part des recettes de fonctionnement provenant dimpdts
maitrises entaux ou en assiette]. La quatrieme categorie reflete
un pouvoir d'influence budgétaire réesiduel, utile pour mesurer la
territorialisation des recettes, mais pas I'autonomie réeelle.

En 2022, le ratio d'autonomie fiscale [catégories | o |ll]
s'etablissait, selon la Cour des comptes, & 43,/ % pour le bloc
communal, 21.2 % pour les déepartements et 82 % pour les
régions”.

Concretement, une commune ne fixe plus les taux que sur une
poignee d'impdts locaux ; un departement ne leve plus aucun
impot en propre depuis la suppression de la taxe fonciere sur les

TABLEAU1: LES QUATRE NIVEAUX D'AUTONOMIE FISCALE DEFINIE PAR LA COUR DES COMPTES

Niveau Catégorie

Impositions pouvant étre instaurees
localement

Impositions avec pouvoir de taux
encadré souple

Impositions d taux encadré
strictement

Pouvoir d'influence indirecte

Type de pouvoir

Pouvoir de création +
taux libre

Taux modulable dans
des limites

Taux plafonné ou gelé

Aucune maltrise du
taux ni de I'assiette

Exemples

TEOMP, taxe de sé-
jour, GEMAPI*

TFPB®, TFPNB®, CFE,
TH® résiduelle

DMTO"” TICPEZ, taxe
d'ameénagement

CVAE?, IFER?, taxe
electricite

2 Rapport public thématique Les finances publiques locales 2023 - fascicule 2, Cour des comptes, 2023

B TEOM : Taxe d'Enlevement des Ordures Ménageres

“ GEMAPI : Gestion des Milieux Aquatigues et Prévention des Inondations

°TFPB : Taxe Fonciére sur les Propriétés Bdaties
©TEPNB : Taxe Fonciére sur les Propriétés Non Béties
7CFE : Cotisation Fonciere des Entreprises

¥ TH : Taxe d'Habitation

19 DMTO : Droits de Mutation a Titre Onéreux

20 TICPE : Taxe Intérieure de Consommoation sur les Produits Energétiques

2 CVAE : Cotisation sur la Valeur Ajoutée des Entreprises
2 |FER : Imposition Forfaitaire sur les Entreprises de Réseaux
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proprietes bdties ; une region ne dispose d'aucun levier fiscal
direct sur ses administres.

Paradoxalement, le ratio constitutionnel [ratio LO M4-3)
officiellement retenu affiche, lui, des chiffres bien plus flatteurs,
parce qu'il intégre les fractions de TVA reversées par |'Etat
et d'autres compensations sur lesquelles les collectivites
n'exercent aucun pouvoir sur le taux. Le Senat a qualifie ce
ratio de « coquille vide » : une garantie formelle qui masgue une
dépendance financiere de fond?.

TABLEAU 2 : L'EVOLUTION COMPAREE DE L' AUTONOMIE FISCALE STRICTE ET DE L' AUTONOMIE
FINANCIERE ORGANIQUE DES COLLECTIVITES, EN %%

Bloc communal  40,2% 42 1% 35.8%

Départements 30,2% 38,4% 21.8% -54 pts

Régions 9.8% 9% 9.8% -63,5 pts

Note : [ ‘autonomie est calculée en rapportant les ressources relevant de |'autonomie fiscale a l'ensemble des ressources
locales, en pourcentage.

FIGURE 1: L'EVOLUTION COMPAREE DE L'’AUTONOMIE FISCALE STRICTE ET DE L'AUTONOMIE FINANCIERE
ORGANIQUE DES COLLECTIVITES, EN %.

Fiscale 2012 B Fiscale 2021 B Financiere 2021

80.0

70.0

60.0

50.0
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00.0
Bloc Communal Départements Régions

2> Rapport n°834 fait au nom de la commission d'enquéte sur la libre administration des collectivités territoriales, privées
progressivement de leurs recettes propres, et sur les leviers a mobiliser demain face aux défis de l'investissement dans la
transition écologique et les services publics de proximité, Séenat 2025

% Rapport sur la situation des finances publiques locales Annexe au projet de loi de finances pour 2025, Assemblée nationale, 2024
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Ce graphique illustre le coeur du probleme : les réformes
successives ont gonfle artificiellement le ratio d'autonomie
financiere [barres vertes) en y intégrant des ressources, telles
que les fractions de TVA, sur lesquelles les collectivités n'ont
aucun pouvoir de décision. Dans le méme temps, I'autonomie
fiscale reelle [barres bleues et oranges], c'est-a-dire la part
des recettes sur lesquelles I'élu local fixe le taux ou I'assiette,
a reculé. L'écart entre les deux mesures atteint jusqu'a 63,3
points pour les regions. C'est un trompe-I'ceil constitutionnel qui
masque une recentralisation fiscale sans précedent.

En 2022, les collectivités du bloc communal concentraient /8 %
desrecettesfiscalesrelevantde l'autonomiefiscale et 52,9 % de
leurs recettes de fonctionnement issues d'impdts territorialises,
contre 28,1 % pour les departements et 10,5 % pour les regions.
Elles disposent encore de plusieurs impodts a taux libre (taxe de
séjour, TEOM, TLPE, GEMAPI etc.]etd'une capacité amodulerles
pases dimposition, notamment foncieres. Méme si leur pouvoir
de taux est encadre, elles conservent des leviers budgetaires
significatifs, contrairement aux autres strates devenues quasi-
dépendantes de I'Etat®.

Entermesde comparaisoninternationale, la France ne consacre
gue 14,7 % des prelevements obligatoires au niveau local, contre
18 % en moyenne dans la zone euro, 31 % en Allemagne et en
Suede [Commission européenne). Ce positionnement en retrait
de la moyenne europeenne confirme que la décentralisation
fiscale n‘est que théorigue, elle n'existe pas en France®.

FIGURE 2 : COMPARAISON EUROPEENNE DE LA PART DE LA FISCALITE LOCALE SUR L'ENSEMBLE DES
PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES, EN %.

36.0

28.8

21.6

14.4

07.2

00.0

Allemagne Suede Espagne Zone Euro France Royaume-Uni
(moyenne)

2 Rapport public théematique Les finances publiques locales 2023 - fascicule 2, Cour des comptes, 2023
2 Tax revenue statistics, Eurostat, Commission européenne, 2017
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Cette comparaison internationale est d'autant plus frappante
gue la France se revendigue comme un Etat décentralisé
depuis la révision constitutionnelle de 2003, qui proclame [«
organisation décentralisée de la République ». Dans les faits,
le modele frangais reste plus proche de celui du Royaume-
Uni (5 % des prélevements obligatoires au niveau locall que de
celui de 'Allemagne (31 %) ou la Suede (31 %). Les pays ou la
decentralisation fiscale est la plus forte sont aussi ceux ou la
satisfaction citoyenne envers les services publics locaux est la
plus élevee, précisement parce gue le lien entre I'impdt paye et
le servicerecuy estlisible.

En 201/, les administrations publigues locales francaises
repréesentaient seulement 20 % de la déepense publique totale,
contre 34 % en moyenne dans |'Union europeéenne. Ce ratio place
lo France nettement en retrait par rapport aux grands pays
féedéraux ou regionalisés tels gue I'Allemagne (48 %], 'Espagne
(50 %) ou la Belgique (51 %]. Ainsi, malgré la reconnaissance
constitutionnelle de la libre administration des collectivites,
la France demeure un Etat centralisé du point de vue de la
depense publique, avec des collectivites locales disposant
d'une capacité d'action budgétaire plus restreinte que dans la
plupart des pays europeens?.

2" LLes finances des collectivités locales en 2020, Observatoire des finances et de la gestion publique locale et Direction générale
des collectivites locales, 2020
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3. Le lien citoyen-impét-service est rompu

Lafragilite del'autonomiefiscale ne se manifeste pas seulement
par la reduction du nombre d'impdts locaux ou le plafonnement
des taux. Elle prend aussi la forme d'une suppression du lien
fiscal entre élu local, citoyen et service public, via plusieurs
mecanismes :

e e transfert de ressources : les recettes issues de la CVAE,
de la taxe d'habitation ou d'autres impdts supprimes sont
compensées par des transferts d' Etat ou des fractions de TVA,
souvent dynamigues, mais sans lien avec le territoire ou les
décisions locales [(non territorialisées].

e Lo standardisation croissante des parametres fiscaux
'Etat encadre toujours plus strictement les marges de taux
ou supprime des leviers, en limitant les différenciations
territoriales.

o Lo complexification des dispositifs : les mecanismes de
pérequation, de compensation ou de stabilisation sont
devenus si opagues qu'ils échappent G toute évaluation
democratigue reelle.

Les collectivites deviennent des gestionnaires d'enveloppes
fiscales préformatées, dont elles n'ont ni la maitrise ni la
responsabilite. Le pouvoir fiscal devient un simulacre | les
décisions budgetaires perdent en lisibilite et les électeurs ne
peuvent plus attribuer clairement la responsabilité fiscale aux
elus locaux.
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L'impotlocal étaitaussiune incitation: o mesure gue les recettes
augmentaient avec le nombre d'habitants et d'entreprises, le
maire etait directement incitée a rendre sa commune attroyante.
Ce signal est désormais casse. |L'Observatoire des Finances
et de la Gestion Publigue Locale [OFGL] constate en 2024 une
diminution de la TVA et des DMTO, devenues composantes
majeures des recettes de fonctionnement : '« autonomie »
depend deésormais de cycles macroeconomigues et non de
choix locaux®.

Les collectivités se retrouvent prises en étau. Leurs recettes
reculent, les transactions immobilieres se sont effondrées
(ce qui a fait chuter la DMTO prélevée sur ces transactions), la
TVA stagne, tandis gque leurs dépenses s'emballent : lo0 masse
salariale a progresse de pres de 5 % et les achats de pres de
10 %.

Pour les départements, la situation est encore plus grave : seuls
13 départements sur 101 ont déja poussé au maximum (5%)]
le seul levier Tiscal qui leur reste, la taxe sur les transactions
immobilieres [DMTO]. IIn'y a plus rien & actionner®.

Le bloc communal, lui, est désormais largement finance par
une fraction de la TVA nationale, un impot sur la consormmation
des Francais, decide & Paris, sur lequel les maires n'ont aucune
prise. Ainsi, si les Francais consomment moins, le budget des
communes se degrade, sans que leurs maires n'y soient pour
rien. C'estl'exact inverse de ce que devrait étre la responsabilité
locale.

% |es finances des collectivités locales en 2024, Observatoire des finances et de la gestion publique locale et Direction générale

des collectivités locales, 2024

2 Droits d'enregistrement et taxe de publicité fonciére : taux, abattements de base et réductions de taux applicables au ler février

2026, Ministere des finances, 2026
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4. L 'Etat décide des exonérations dont les communes assument le
cout

Le paysage des exonerations fiscales locales est aujourd hui
caractérise parunenchevétrementde dispositifsdontlalogigue,
les criteres d'application etla réepartition de la charge financiere
demeurent largement opagues et inequitables. Sicertaines
exonerations résultentd'une déliberation locale, et releventdonc
d'un choix assumeé par les collectivites, d'autres sont imposees
parlaloinationale, sans reelle concertation avec les collectivitées
concernées et sans compensation systématique par I'Etat.
Cette situation fragilise la lisibilité et I'equité du systeme fiscal
local, tout en limitant I'autonomie financiere des collectivités.

Il convient de souligner gue ce probleme se poserait egalement
dans I'hypothese d'un impot sur les societés territorialise : les
nombreuses exonéerations, dégrevements ou abattements
décidés par I'Etat pourraient priver les collectivités de marges
de manceuvre effectives surleurs recettes.

La Courdes comptes, dans plusieurs rapports recents, a pointe
l'opacite du pilotage de ces dispositifs ainsi que l'insuffisance
du suivi des exonérations, abattements et déegrevements. Le
principe du « decideur-payeur », pourtant reconnu en matiere
de finances publigues, n'est aujourd'hui gue partiellement
appliqué : I'Etat peut décider de mesures d'exonération
supportees par les budgets locaux sans en assumer pleinement
la charge financiere™®.

L.a multiplication des exonérations affaiblit I'assiette des impots
fonciers, désormais les seuls leviers fiscaux autonomes des
collectivités & la suite de la suppression de la taxe d habitation.
A défaut dune refonte compléte, une simplification, un
recentrage et une responsabilisation rigoureuse des dispositifs
d'exonération s'imposent.

FOCUS : L'EFFET CISEAU DANS LES COMMUNES A FORTE CONCENTRATION DE LOGEMENTS
SOCIAUX

30 /

Les bailleurs sociaux bénéficient d'une exonération de taxe fonciere sur les propriétés bdties (TFPB]
pouvant aller jusgu'a 25 ans. Dans les communes ou la part de logements sociaux est elevee,
notamment en périphérie des grandes métropoles, ce meécanisme engendre un mangue a gagner
significatif pour les finances locales®.

Par ailleurs, la compensation versée par I'Etat s'est progressivement éloignée du colt réel, faute
de revalorisation. Selon la Cour des comptes, en 2019, seuls 86 M€ ont eté compenses sur /15 M€
d'exonérations, soit a peine 12 %. Les collectivités concernées subissent ainsi une double contrainte :
une base fiscale réduite et des charges de centralité importantes®.

bid.

' ogements sociaux : & quand une compensation intégrale et effective de |'exonération de taxe fonciere ?, LL.a Gazette des
communes, 2024

%2 [ es taxes foncieres, Cour des comptes, 2023
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Ce meécanisme crée un cercle vicieux : les communes gui
accuelllent le plus de logements sociaux, et qui supportent
donc les charges de centralité les plus lourdes [transports,
éguipements, securité], sont aussi celles qui perdent le plus de
base fiscale du fait des exonérations. Elles sont prises au piege
entre une obligation nationale (la construction de logements
sociaux) et une compensation qui ne couvre gu'un huitieme du
colit réel. Le principe du décideur-payeur est ici inversé : |'Etat
decide, la commune paie.

Par ailleurs, la diversité des regimes d'exonération, y compris
ceux decideés localement, entraine des inegalités de traitement
entre les contribuables selon les territoires, renforcant
le sentiment d'injustice fiscale. Le rapport Woerth (2024]
recommande, G ce ftitre, une harmonisation legislative des
exonerations applicables aux impodts locaux, assortie d'une
clarification des responsabilités financiéres entre |'Etat et les
collectivités™.

L

33 Décentralisation : Le temps de la confiance, Rapport d'Eric Woerth au Président de la République, 2024
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5. Le cadre budgétaire ne contraint personne et les depenses
dérapent

Dans un contexte de redressement necessaire des finances
publiques, les collectivités territoriales apparaissent comme un
maillon important de I'effort collectif. Sileur poids [329,7 Md€ en
2024) dans la dépense publigue reste plus modeste que celui
de I'Etat (670 Md€) ou de la sécurité sociale (76,8 Md€)*#, leur
dynamique de dépenses, notormment salariales, appelle une
attention accrue.

Lo part des dépenses des administrations publigues locales
(APUL] est passée de 8,9 % du PIB en 1983 a 11,2 % en 2023. En
valeur, 572 Md€ en 1983, 3297 Md€ en 2024 (x5.8]. Les APUL
representent 19,7 % de la depense publique totale en 2024. Deux
tiers de la hausse sont liés & des transferts de |'Etat, un tiers &
des choix locaux™.

La Cour des comptes évoque en 2025 « un emballement des
dépenses locales », en hausse de 5.8 % en valeur (apres 7.3 %
en 2023]) et de 3.6 % en volume. Pour I'année 2024, la Cour des
comptes estime que les depenses de fonctionnement des
administrations publiques locales excederaient de 84 Md€
l'objectif fixé par la LPFP et le PLF 2024, en tenant compte du
dérapage deja observe en 2023

Sur cing ans, les dépenses des collectivités ont grimpée de pres
de 25 %, alors que celles de I'Etat n'ont progressé que de 1 %
sur la méme péeriode. Autrement dit, les collectivites ont vu leurs
dépenses croitre deux fois plus vite que celles de I'Etat, et ce
sans gu'aucun transfert significatif de compétences n'explique
untel ecart.

Face a cette dynamique de depenses difficilement soutenable,
marguee par une forte hausse des effectifs, une progression
continue de Ila masse salariale et une autonomie fiscale
en deéclin, la nécessité d'un encadrement plus rigoureux de
lo gestion budgétaire des collectivites territoriales devient
incontournable. Les ecarts de depenses entre territoires,
les marges d'optimisation non exploitées, ainsi que les
deérapages réepetés par rapport aux objectifs fixes par les lois
de programmation témoignent d'un besoin accru de pilotage
stratéegigue.

e compte des administrations publiques en 2024, Insee, 2025

% Les finances des collectivités locales en 2024, Observatoire des finances et de la gestion publigue locale et Direction générale

des collectivites locales, 2024

% Lo situation des finances publiques debut 2025, Cour des Comptes, 2025
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Les contrats de Cahors [(2018-2022) plafonnaient la croissance
des dépenses de fonctionnement a +1.2 %/an et ont produit
des resultats mesurables. lls ont eéte supprimes lors des debats
parlementaires sur la LPFP 2023-2027°°. Aucun meécanisme
de supstitution n'a été prévu. La comparaison internationale
renforce le constat : en Suede, les collectivités sont soumises &
des regles de retour a I'equilibre en cas de déficit. En France,
rien de tel n'existe.

Ce dérapage de 10,7 Md€ n'est pas une fatalité : il est le produit
direct de I'absence de mécanisme contraignant.

TABLEAU 3 : DECOMPOSITION DU DERAPAGE DES COLLECTIVITES PAR RAPPORT AUX OBJECTIFS DE LA
LPFP, EN MD€*

Poste Dépassement Variation annuelle
+3.0 Md€ +94 %
+1.8 Md€ +45%
+1,0 Md€ +3.3%/+74%
+2.6 Ma€ -
+8,4Md€ .

FIGURE 3 : DECOMPOSITION DU DERAPAGE DES DEPENSES LOCALES PAR RAPPORT AUX OBJECTIFS DE
LA LPFP 2024, EN MD€

4.0

3.2

2.4 —

1.6 —

0.8 — —

00.0 — e e e s
Achats et charges Autres Masse salariale Dépenses sociales

externes (+4,5%) +3,3%/+7.4%
(+9,4%)

3 |_e contrat de Cahors est un dispositif par lequel I'Etat, sous le gouvernement d'Edouard Philippe, impose aux grandes
collectivités territoriales de France de limiter la progression de leurs dépenses de fonctionnement (environ +1,2 % par anl, en
échange d'une relation financiere encadrée avec I'Etat.

38 Fin des « contrats de Cahors » : réactions mitigées apres le discours d'Elisabeth Borne, Public Sénat, 2022
39 a situation des finances publiques début 2025, Cour des Comptes, 2025

21



B. 76.4 milliards de
déepenses de personnel et
presque aucun levier de
gestion RH pour les élus

Refonder la democratie locale en France

La masse salariale est le premier poste de deéepenses des
collectivités (37% des dépenses de fonctionnement en 2023}
et le principal facteur de dérapage budgéetaire. C'est aussi le
domaine ou les élus disposent du moins de marges : les hausses
sont decidees G Paris, les rigiditées statutaires empéchent toute
adaptation, et les seules économies possibles se font sur les
contractuels, c'est-a-dire sur ceux qui effectuent le travail. Pour
un maire, la masse salariale est un poste « o double contrainte »
elle est 4 la fois un levier de qualité de service [proximité,
continuité) et un facteur d'irréversipbilité (stotut, déroulements,
décisions nationales).
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40 Les finances des collectivités locales en 2024, Observatoire des finances et de la gestion publique locales, 2024
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1. De 14 Md€ en 1983 a 92 Md€ en 2023, la masse salariale des
administrations locales connait un dérapage sans précédent

La masse salariale des APUL [(administrations publiques
locales, incluant les collectivités et les divers organismes locaux]
est passée de 2,2 % du PIB a 3.3 %, tandis que celle des APUC
(administrations publiques centrales) a diminué de 2,3 points
de PIB. En valeur, elle est passeée de 14 Md€ en 1983 a 92 Md€
en 2023 (soit 29 % du budget des APULJ?. LLa croissance annuelle
moyenne de la masse salariale entre 1983 et 2025 etait de 5.1 %
pour les collectivités territoriales, contre 4 % pour la securité
sociale et 3,1% pour | Etat®.

En 2024, toutes collectivités confondues [sans les organismes
locaux], les deépenses de personnel s'élevent a 764 Md€,
soit 37 % des dépenses de fonctionnement®. Dans le bloc
communal seul : 58,7 Md€, soit 45,3 % du fonctionnement, en
hausse de +4.8 %*. C'est pres de la moitié des dépenses de
fonctionnement, un ratio inedit.

Entre 1997 et 2022, les effectifs de |la fonction publigue territoriale
ont augmente de 597 000 agents, soit plus que dans la fonction
publique d'Etat (+205 000] ou hospitaliere [+351 000)*.

Dans ce contexte, une ameélioration de la gestion des
ressources humaines locales apparalt comme un levier majeur
d'économies potentielles. Cela inclut notomment une regulation
plus rigoureuse des effectifs, une revision du temps de travail
effectif, souvent inférieur o la durée léegale dans certaines
collectivités, ainsi gu'une rationalisation des fonctions de
support (administration générale, services techniques, etc.J.

Parailleurs, la perspective de nombreuxdeparts alaretraite d'ici
2040 constitue une opportunite notable de redimensionnement.
L'inspection générale des finances (IGF] estime en effet
gue le départ en retraite de 7 % des agents chague année
pourrait, gréce & une politigue de non-remplacement partiel
Oou G une réorganisation des missions, génerer jusqu'a 5 Md€
d'économies®.

“'Le compte des administrations publiques en 2023 - | es recettes ralentissent fortement, le déficit augmente, Données de |'Insee

Premiere n° 1998, 2024

“ Revue de dépenses, Masse salariale et achats et charges externes des collectivités territoriales, IGF, 2023

“Les collectivités locales en chiffres 2024, Direction générale des collectivités locales, 2024

“ | es finances des collectivités locales en 2024, Observatoire des finances et de la gestion publique locale et Direction géenérale

des collectivites locales, 2024

| es effectifs de la fonction publique de 1997 a 2024, Fipeco, 2024
“ Revue de dépenses - Masse salariale et achats et charges externes des collectivités territoriales, IGF, 2023
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2. Le point d'indice des fonctionnaires s’ impose aux communes qui
paient la facture

Loin de se stabiliser, les depenses de personnel continuent
d'augmenter fortement en 2024. Lo hausse des frais de
personnelaéeté de 4.4 % en 2024, apres 4.8 % en 2023, soit plus de
9 % en deuxans. Sila hausse de 2023 s expliguait largement par
les mesures gouvernementales, notamment I'augmentation du
point d'indice, I'impact direct de ces mesures en 2024 se limite
deésormais al.3Md€, soit moins dela moitie de la hausse préevue
cette annee (+3.2 Md€}”.

L'exercice 2024 enregistre leffet « année pleine » de
I'augmentation de +1,5 point d'indice actée en 2023 (475 M€
pour 2024] et I'attribution de 5 points d'indice O tous les agents
a compter de 2024 [751 M€]. Selon notre analyse, sur deux ans,
I'effet point d'indice représente au minimum 4,7 points sur les
9,4 % de hausse totale, soit entre 45 et 55 % de I'augmentation
si 'on adopte une hypothese moyenne. Le reste etant donc le
résultat de la politique salariale des collectivites.

Cette asymetrie deécideur-payeur est peut-étre la plus
flagrante de toutes : I'Etat fixe le niveau de rémunération de
1,93 million d'agents territoriaux sans étre lui-méme impacte
budgétairement par la décision. Le colt d'une revalorisation du
point d'indice s'éleve & 19 Md€ pour I'ensemble des fonctions
publiques, soit I'equivalent du budget annuel d'investissement
de plusieurs deépartements cumules®. La néecessité d'une
consultation systéematique des employeurs territoriaux avant
toute décision indiciaire n'est plus un luxe : c'est une condition
de soutenabilite.

3. De surcroit, le statut de la Fonction publique territoriale sclérose
la gestion des ressources humaines

Le modéele actuel de la fonction publigue territoriale (FPT), hérité
des lois de 1983-1984, montre aujourd 'hui ses limites face aux
enjeux de modernisation, d'attractivite et d'efficience.

Parmi les principales critiques : la rigidité du systeme de
carriere [fondée sur l'ancienneté, faible reconnaissance
des compeétences ou du merite, mobilité inter-versants ou
intersectorielle tres limitée] ; 'attractivité en déclin (chute du
nombre de candidats aux concours, tensions fortes sur les
postes de categorie Al : I'evaluation et la rémunération peu
différenciées [faible part variable, évaluation souvent formelle] :
et un dialogue social insuffisamment territorial.

“|es finances des collectivités locales en 2024, Observatoire des finances et de la gestion publique locale et Direction générale

des collectivites locales, 2024

“® Rapport public d'activité 2023, Conseil national d'évaluation des normes [CNEN], 2023

“ Travailler dans la fonction publique Le défi de I'attractivité, France Stratégie, 2024
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Cette inefficacité tient notamment o la forte dispersion des
employeurs (36 000 collectivités], dont beaucoup n'atteignent
PAs la masse critique necessaire a une gestion efficace des
ressources humaines. Le colt de gestion d'un agent public
territorial s'éleve en moyenne a 1041 € par an et peut atteindre
1841 € dans les directions RH mutualisees.

L 'uniformisation reglementaire genere un effet de deconnexion
entre la norme et le besoin, avec des colits non maitrisés (point
d'indice évoqué précédemment). Acela s'ajoute une complexité
normative excessive, notamment concernant les procedures
disciplinaires, les regles de remunération ou encore le controle
de legalité, qui mobilise de lourdes procedures pour des actes
parfois mineurs.

Le paradoxe est complet : on demande aux maires de gerer
comme des entrepreneurs, mais on leur impose un cadre
d'emploiconcupourun Etatcentralisé. Unmaire d'une commune
de 3 000 habitants gui souhaite recruter un directeur technigue
competent en urbanisme doit proposer une remuneration fixee
par la grille indiciaire, organiser un concours ou attendre la liste
d'aptitude, adopter une déelibération du conseil municipal pour
créer le poste, puis transmettre I'acte au contréle de legalite.
Pendant ce temps, le candidat a accepte un poste dans le prive
ou au sein d'une collectivite plus grande.

Le sondage Odoxa [d'avril 2024]) révele un constat marquant : les
Frangais sont favorables au changement. /2 % sont favorables
G une remunération davantage fondée sur le merite, /2 %
soutiennent la possibiliteé d'un licenciement pour insuffisance
professionnelle, et 64 % ne s'opposent pas A laremise en cause
de la securité de I'emploi. Ces chiffres traduisent une évolution
culturelle majeure : le statut n'est plus un tabou, y compris pour
ceux gqui en bénéficient™.

Le recours croissant aux contractuels [pres de 20 % des
recrutements déjal est un aveu implicite de I'inadaptation du
statut. Mais ces contractuels sontles premiers 4 étre sacrifies en
periode de contrainte budgétaire, alors méme qu'ils occupent
souventles fonctions les plus opérationnelles. Le systeme actuel
produit donc l'inverse de ce gu'il promet : il protege les postes les
moins agiles et supprime les plus reactifs.

%9 Les Frangais, le secteur public et les fonctionnaires, Sondage Odoxa, 2024
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4. Alors qu’elle est censée réduire les colts par les mutualisations,
I'intercommunalité est source de doublons

Paradoxalement, ce sont les communes et leurs groupements,
peu concernes par les transferts de competences, qui ont
connu les plus fortes hausses d'effectifs. Plus précisement,
le developpement de lintercommmunalite a contribue & cette
croissance en creant de nouveaux emplois permettant d'exercer
les compétences mutualisees.

L'IGE confirme @ entre 2012 et 2021, les effectifs des EPCI ont
augmenteded8 %, ceuxdes syndicats de 31%, tandis que ceuxdes
communes ont baisse de 3 %. Le solde global correspond & une
hausse nette du secteur communal élargi®’. Le rapport senatorial
chiffre la hausse des déepenses de personnel intercommunales
a 35,6 % [2015-2021), avec des effectifs passant de 221700 & 270
800 [2015-2019). La mutualisation, voulue par la loi NOTRe de 2015,
s'ajoute plutdt gu'elle ne remplace™.

L'intercommunalité devait étre un vecteur d'économies
d'echelle : elle est devenue un facteur d'augmentation des
effectifs et des colts. Lo promesse initiale, qui etait de mutualiser
les moyens pour faire mieux avec moins, ne s'est pas realisee,
pour une raison simple : les communes n'ont jamais reduit leurs
propres effectifs en proportion des transferts vers I'EPCI. Les €lus
communaux, responsables devant leurs electeurs, réepugnent &
supprimer des postes dont la competence a ete officiellement
transferée. e résultat est une « double chaine RH » : une au
niveau communal, une au niveau intercommunal, pour les mémes
missions.

Lo perspective des départs alaretraite (-7 % des agents/an selon
I'IGF] représente une opportunité de redimensionnement si elle
est planifiée, mais un risque de désorganisation si elle est subie.

FIGURE 4 : EVOLUTION DES EFFECTIFS DU SECTEUR COMMUNAL (EPCI, SYNDICATS ET COMMUNES,

ENTRE 2012 ET 2021, EN %, IGF

+48,0%

+31,0%

EPCI Syndicats
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Au-deld des enjeux fiscaux et salariaux, les communes sont
quotidiennement entravees dans leur fonctionnement par des
procedures lourdes, des normes excessives et une gestion
administrative fragmentée. Cette complexité engendre non
seulement une perte de temps et de ressources, mais limite
eégalementla capacité des €lus & se recentrer surleurs missions
essentielles®™. Pour une commune rurale de 800 habitants,
lancer la rénovation d'une station d'épuration ou la construction
d'une cantine scolaire revient a s'engager dans un marathon
administratif de 18 a 36 mois, mobilisant des compétences
juridigues que la commune ne possede pas.

53 Simplification des normes imposées aux collectivités territoriales : des paroles aux actes, Sénat, 2023




Hémisphere Droit

1. Les procédures de commande publique coutent environ 1,5
milliard par an aux collectivités

Les procédures de passation des marchés publics représentent
un fardeau administratif pour les collectivités : delais excessifs,
procedures complexes, contentieux frequents. En moyenne, le
colt de la procedure d'un marché a proceédure adaptée (IMAPA]
est estimé a 6 800 €, et celui d'une procedure formalisee &
1150 €. Le colt total annuel de la commande publigue pour les
collectivités est compris entre 1,38 et 1,61 milliard d'euros, soit 2,1
G 2.4 % du montant total des marcheés passes.

e Seuils multiples déclenchant différentes obligations [publicite,
mise en concurrence].

* Formalisme croissant [justificatifs, contréles de légalite,
criteres environnementaux].

e Déelais de passation en forte hausse : +47 % entre 20T et 2021 [de
65 & 96 jours].

o Complexité juridigue dissuadant les TPE/PME de candidaoter.

La Cour des comptes europeenne confirme l'allongement des
délais [de 62,5 jours en 2011 & 96,4 jours en 2021}, sans effet de
reduction lié aux directives de 2014, Le Senat [2015]) estime le
cout moyen europeen a ~30 000 € par marche, et souligne gue
les PME ne représentent que 25 % des marchés publics (contre
35 % en Allemagne).

Pour une commune de 5 000 habitants qui souhaite rénover
une cantine scolaire pour 200 000 €, le colt de la procedure
de commande publique [6 800 € minimum pour un MAPA]
repréesente 3.4 % du montant du marché, et ce avant méme de
compter letemps des elus et des agents. Les délais moyens de
96 jours signifient que le projet ne peut pas démarrer avant trois
mois apres la décision politique. Pour les petites communes, ce
formalisme est réedhibitoire : nombre de maires renoncent a des
projets utiles plutdt que de s'engager dans une procedure qu'ils
ne maitrisent pas et gu'ils ne peuvent pas financer.

Les groupements de commande, deja utilises par 83 %
des intercommunalités, permettent de mutualiser les colts
proceduraux tout en préservant l'acces des PME (51 % des
marches UGAP sont attribués o des TPE/PME]. Cependant, leur
fonctionnement reste lourd et peu accessible aux plus petites
communes®™.

54 Marchés publics dans I'UE Recul de la concurrence pour les contrats de travaux, de biens et de services passés entre 2011 et 2021,

Cour des comptes européenne, 2023

%5 Passer de la défiance a la confiance : pour une commande publique plus favorable aux PME, Sénat, 2015
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2. L'urbanisme est I'archétype de la suradministration francaise

Les procedures d'urbanisme figurent parmi les plus longues
et les plus complexes pour les collectivités. L'élaboration ou
la revision d'un PLUI peut durer jusgu'a 3 ans et colter entre
150 000 et 250 000 euros, hors concertation. La judiciarisation
croissante et les obligations de consultation systematigue
freinent la réalisation des projets, notamment d'amenagement
ou delogement.

« Multiplication des avis obligatoires (Etat, ABF, DREAL, SDIS, etc.).

e Enquétes publigues longues, méme pour des projets a faible
impact.

e Contentieux frequents : pres de 30 % des recours devant les
tribunaux administratifs concernent l'urbanisme.

¢ | empilementdesavisobligatoires,desvalidations préefectorales
et des concertations publigues ralentit significativement les
projets.

La Cour des comptes qualifie la délivrance des permis de
construire de « parcours complexe dans un cadre instable ». Elle
documente des colts d'élaboration de documents d'urbanisme
de 400 k€ a 9 M€ selon la taille, un colt d'instruction de 300 &
3500 € paracte, et 9 000 communes encore sous le Reglement
national de l'urbanisme faute de PLU.

L article L124-1du Code de I'environnement, fait unique dans notre
legislation, établit que toute personne a le droit d'obtenir, sans
limites, des informations relatives a I'environnement détenues
par les autorités publigues. Si le principe de transparence est
louable, son application inconditionnelle entraine une charge
administrative disproportionnée pour les petites communes,
gul doivent repondre a des demandes parfoils massives sans
moyens dediés.

Quant au contentieux, environ 30 % des recours devant les
tribunaux administratifs concernent I'urbanisme. Nombre d'entre
eux sontutilisés a des fins d'obstruction, avec des conseguences
graves sur les délais (parfois +2 o 3 ans de blocage). Un
filtrage prealable obligatoire des recours, dans la lignée des
ordonnances sur le contentieux environnemental, permettrait de
sanctionner les abus manifestes tout en préeservant le droit au
recours legitime™.

FOCUS : VOLUMES D'ACTES D'URBANISME INSTRUITS PAR LES COLLECTIVITES (COUR DES

COMPTES, 2024)

* Métropole industrielle (~405 000 hab ] : ~2 397 actes/an.

e Commune de 14 274 hab. : ~478 actes/an (2015-2022).

» Commune touristique littorale (19 047 hab., surclassée a 47 500] : ~1950 actes/an.
e Aucun état analytique des colts n'est disponible dans les collectivités controlees.

56 [La délivrance des autorisations d'urbanisme, Cour des comptes, 2024
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3. Les petites communes sont les premiéres victimes de
I'empilement normatif

L 'action des collectivités territoriales est aujourdhui entravee
par un enchevétrement de normes, de procedures et de
contréles qui ralentit la prise de décision et I'exécution des
orojets. A chague réforme, de nouvelles obligations s'ajoutent
sans que les anciennes soient simplifiées ou supprimees. Cette
logique cumulative alourdit les demarches et multiplie les points
de friction.

Aujourd hui, un projet type « station d'epuration » peut necessiter
jusgu'a 10 autorisations : autorisation ICPE, autorisation de
la loi sur I'eau, permis de construire, dérogation aux especes
protégees, declaration au titre de Natura 2000, avis de la
DREAL, de la DDT et de I'ABF, enquéte publigue, autorisation
d'occupation du domaine public, classement au titre des plans
de prévention des risgues et autorisation de deéfrichement.

Les procedures rendues necessaires par la séparation du
comptable et de l'ordonnateur” occasionnent des colts
importants estimeés & 1.8 Md€ au total, se repartissant en 1.3
Md€ pour I'Etat via la DGFIP et 0,5 Md€ pour les collectivités
territoriales®.

Les communes sont ainsi contraintes de recourir O des
prestataires extéerieurs [bureaux d'etudes, cabinets d'avocats,
AMO] dont le colt absorbe une part significative deleur capacité
d'investissement, ou de renoncer purement et simplement au
projet. Dans les communes de moins de 1 000 habitants, qui
ne disposent ni de service juridique ni d'une equipe technique
structurée, le secrétaire de mairie, souvent & temps partiel, doit
seul assumer la totalité de ces procédures. C'est humainement
et professionnellement insoutenable.

% Ce qui etait a l'origine une garantie contre la corruption est devenu, faute de modernisation, une source de lourdeur
administrative dont le colt depasse celui de bien des politiques publiques.

%8 | e coult du millefeuille administratif. remis au gouvernement, Boris Ravignon, 2024
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4. L es compeétences des collectivités sont enchevétrées et illisibles

La repartition actuelle des competences entre les différentes
strates territoriales en France, communes, intercommunalites,
departements, regions, souffre  d'une  accumulation
désordonnée de réformes successives, mal coordonnées et
souvent construites sur des bases politiques ou techniques
partielles. Ce diagnostic est largement partoge par les
praticiens, les chercheurs et les observateurs de terrain.

Les élus locaux [notamment les maires] dénoncent une
perte de lisibilité et de souveraineté sur leur propre péerimetre
d'action. La montée en puissance des etablissements publics
de coopération intercommunale & fiscalité propre [EPCI] a
notarmment eté percue comme une forme de depossession
politique sans que leur efficacité soit prouvee. Le rapport
Ravignon propose une clarification urgente des compétences,
une rationalisation de la coproduction entre acteurs publics,
et une meilleure adaptation de 'action territoriale aux besoins
réels des citoyens et entreprises.

Lecoltdecetenchevétrementestestime aaoumoins /.5 Md€/an
(6 Md€ Collectivités territoriales + 1,5 Md<€ Etat). La coordination
est le principal vecteur de colts, devant les financements
croisés (14 Md€ cumulés).

Pour prendre la mesure concrete de cette confusion : dans
le domaine du logement social, interviennent simultanéement
la commune [PLUJ, 'EPCI [PLH], le département [FSL. aide &
la pierre), la région [financement), I'Etat (DREAL, quotas SRU,
ANRU] et les bailleurs sociaux. Aucun de ces acteurs n'a une
vision compléte du parcours réesidentiel.

FIGURE 5 : DECOMPOSITION DES COUTS ANNUELS DE LA COMPLEXITE ADMINISTRATIVE, EN MD€
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D. L'intercommunalite
obligatoire a produit
plus de structures, plus
d'agents et moins de
démocratie

Refonder la démocratie locale en France

L'intercommunalité etait un pari raisonnable : mutualiser les
moyens des communes pour atteindre une taille critique,
rationaliser les services, reduire les coults. Trente ans plus tard,
le bilan est decevant. Les structures intercommunales se sont
multipliees sans reduire le nombre de syndicats de communes ;
les effectifs ont augmenté des deux cotés [communes et
EPCI] ; les compeétences transferees sont mal identifiees par
les citoyens ; et les maires ont perdu des leviers essentiels
(urbanisme, mobilité, développement économigue) sans gain
de performance déemontre. L'intercommunalité obligatoire est
devenue un probleme democratigue majeur.

1. Les maires ont perdu des compétences clés sans que les citoyens
sachent a qui s‘adresser

La réepartition actuelle des competences entre les difféerentes
strates territoriales souffre d'une accumulation desordonnée
de réformes successives™. Les élus locaux dénoncent une perte
de lisibilité et de souverainete surleur propre perimetre d action.
La montée en puissance des EPCI o notamment éte pergue
comme une forme de dépossession politigue sans que leur
efficacité soit prouvee.

Des directeurs généraux de services (DGS] de collectivités
pointent les doublons administratifs, les parcours d'usagers
frogmentés, les difficultés de coordination entre acteurs, et
les délais de mise en ceuvre fortement allongées. Les experts
geographes, tels gue Gérard-Francois Dumont, insistent sur le
fait que les réeformes territoriales ne peuvent ignorer les realités
geographiques, sous peine de construire des organisations trop
grandes et déconnectées des realités vecues®™.

Le cas du PLUI est embléematigue : imposeé par la loi NOTRe,
il o contraint des communes & transféerer leur compétence
urbanistique o un EPCI qui ne connalt pas la realite parcellaire
de chague village. Des communes ont vu des projets
d'amenagement bloguées ou déenatures par un PLUI congu pour
un territoire trop vaste et trop hétéerogene. L'annulation du PLUI
de l'agglomeération toulousaine en 2021 a montre les risques
juridiques de ce transfert force : remise en vigueur de textes
antérieursincompatibles avecle ZAN etla transition écologique®.

5? Tableau répartition des compétences, DGCL, 2025
%0 Reinventer les régions de France pour revivifier la citoyenneté, Gérard-Frangois Dumont, 2021
o' Plan local d'urbanisme intercommunal de Toulouse Métropole : la Cour confirme son annulation, Cour admininastrive d appel de

Bordeaux, 2022
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La coexistence de multiples statuts juridigues [(métropole,
communauté  urbaine, communauté  d'agglomeration,
communauteé de communes, SIVU, SIVOM, syndicat mixte, PETR,
etc.) rend le systeme difficilement lisible pour les citoyens.
Chacune de ces catégories obeéit a des regles specifiques
(compétences obligatoires ou optionnelles, régime fiscal
propre ou non, mode de gouvernance, etc ], issues de réformes
successives.

L 'entrecroisement des syndicats (financés par contributions
des communes] et des EPCI & fiscalité propre [disposant de
ressources fiscales propres) entraine un mangue d'efficacité
financiere. En 2005 déja, un rapport de la Cour des comptes
montrait gue la coopération intercommunale contribuait &
accroiltre les taux d'impdts locaux et pointait une duplication
des postes entre communes et intercommunalités, source de
dépenses redondantes®.

llexiste 9883 structuresintercommunales pour 34945 communes.
Les communes sont obligatoirement membres d'un EPCI &
fiscalité propre mais peuvent egalement adhérer o un syndicat
d'eau, d'un syndicat de déchets, d'un syndicat scolaire et d'un
pdle méetropolitain, cing structures, cing budgets distincts et

cing equipes administratives. Ce millefeuille n'est lisible ni pour
les élus, ni pour les citoyens, ni pour les agents.

Type de structure Nombre
EPCI afiscalité propre 12564
Syndicats et autres groupements 8629

Total des structures 9883

%2 | 'intercommunalité en France, Cour des comptes, 2005
% | es collectivités locales en chiffres 2024, Direction générale des collectivités locales, 2024
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3. La mutualisation n’a pas produit les économies promises

Malgrée les réformes, il demeure une myriade de petites entités
intercommunales. Le nombre total de groupements (syndicats
et EPCI] rapporté au nombre de communes demeure éleve, ce
gui signe un morcellement persistant. De nombreux syndicats
sont constitués de tres peu de communes, parfois ne comptant
gue 2 ou 3 villages. Ces structures de petite taille manguent
souvent de moyens et de capaciteé strategique, et leur maintien
en silos empéche d'obtenir des economies d'echelle.

L'idee que la rationalisation intercommunale  produirait
automatiquement des economies d'échelle a éte infirmeée par
lesfaits. La Courdescomptes souligne gu'uneintercommunalité
mal rationalisée « peut devenir un facteur d'augmentation des
depenses locales ». Le mecanisme des communes nouvelles,
gui consistait a fusionner les communes et offrait une Dotation
globale de fonctionnement [DGF] garantie entre 2015 et 201/,
a fonctionné, mais sest essoufflé avec la stabilisation des
dotations, ce qui prouve gue seules des incitations financieres
fortes et durables permettent de deépasser les résistances
locales™.

Lacomparaisoninternationale renforce le diagnostic:en Suede,
les collectivités sont soumises a des regles de retour al'équilibre
encasdedéficit,cequiaccroitlalisibilite desresponsabilités. En
Fraonce, aucun mecanisme equivalent n'existe depuis I'abandon
des contrats de Cahors. Le cercle vicieux est complet : la
dilution des responsabilites entre communes et EPCl renforce la
demande d'Etat régulateur, ce qui alimente la centralisation et
dépossede dovantage les maires.

% | es finances publiques locales, Rapport sur la situation financiere et la gestion des collectivités territoriales et de leurs

etablissements publics, Cour des comptes, 201/
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Redonner aux communes
les moyens de gouverner
avec une maitrise de ses
finances et une liberte
d’action retrouvee
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Notre propositiondereformeviseaclarifierenprofondeurl organisationterritoriale, ens appuyant
sur une conviction centrale : I'efficacité de ['action publique passe par une plus grande liberte
d'action des communes, mais cette liberté doit s‘accompagner d'une responsabilité accrue,
pleinement assumée devant les citoyens comme devant |'Etat. Ce principe irrigue I'ensemble
de notre démarche.

Chaqgue levier rendu aux maires s'‘accompagne d un mecanisme de controle a posteriori et de
transparence démocratigue. Les propositions sont cohérentes entre elles, il s'Tagit :

A. De rétablir une contribution locale compensée par une
paisse des impdts nationaux

B. De libérer le statut de la fonction publique territoriale au
profit d'un contrat public unigque

C. De liberer les communes des contraintes et des normes
administratives inadaptées

D. Delibéraliseretrationaliser l'intercommunalité pour en faire
un outil au service des maires
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A. Rétablir une contribution 1. Créer un nouvel impét local remplacant la TVA transférée et une
locale & la main des maires part de la DGF permettrait de rendre aux maires le contréle de
leurs recettes

compensée par une baisse
des impdts nationaux

La suppression de la taxe d'habitation sur les résidences
orincipales [THRPJ, achevee en 2023, a entrainé une perte
significative de ressources fiscales pour les collectivités du bloc
communal [21.6 MJ€ avant sa suppression progressive en 2019)%°
Cette perte a été compenseée par le transfert d'une fraction
de la TVA (une partie des recettes de TVA percues par I'Etat),
une ressource sur laquelle les collectivités n‘'ont aucun pouvoir
guant aux taux. La perte de la THRP n'a pas seulement reduit les
ressources propres des collectivites, mais a egalement affaibli
le lien fiscal entre les citoyens et les services publics locaux®.

Il est donc neécessaire de mettre en place une Contribution
aux Services Publics Locaux [CSPL), destinée & se substituer
intéegralement & la fraction de TVA (12 Md€) et G une part
éguivalente de la DGF (10 Md€]. Son rendement visé est de
22 Md€, mais son assiette serait repensee pour mieux refléter
les services effectivement rendus O la population (voirie, écoles,
cantines, equipements publics).

L'instauration de la CSPL permet de porter les recettes a levier
fiscal du bloc communal ¢ 88 Md€ (66 Md€ pour les recettes
actuelles et 22 Md€ pour la CSPLJ, soit une autonomie fiscale
relevee a environ 553 %. Cette reforme accroit |'autonomie
fiscale des communes de pres de 14 points.

Parametre Détail

Charges de services publics locaux, repartie surtous les me-
Assiette nages residents selon capacité contributive et composition du
foyer
Librement fixe parles communes, plafond national, pas de taux
nmMinirfMmum

Rendement cible 22 Md<€ (12 Md€ TVA +10 Md<€ DGF)
Stricte a I'échelle macro-budgétaire

Fondée surl'usage collectif des services, non surun critere
cadastral

Legitimite

% Suppression de la taxe d'habitation et réallocation de la fiscalité locale, rapport IPP, 2020
% Commentaire de la décision 2022-1013 QPC, Conseil constitutionnel, 2023
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Lareforme est strictement neutre ; elle permetla suppression de
la fraoction de TVA affectée au bloc communal [-12 Md€] et une
reduction équivalente de la DGF (-10 Md€]. Aucune ressource
supplémentaire n'est mobilisee, la réforme repose sur une
simple recomposition des recettes locales.

La CSPL a une legitimité renforceée : elle ne repose pAs sur un
simple critere cadastral, mais sur 'usage collectif des services
communaux. Ce modele rend plus clair pour les citoyens ce qu'ils
financent localement, ce qui favorise O la fois I'acceptabilité
fiscale etla transparence déemocratique.

Mais une telle réforme ne saurait étre menée isoléement. Dans
un contexte de forte pression fiscale, elle n'est politiquement
acceptable qu'en contrepartie d'un mouvement plus large de
pbaisse de la fiscalité globale. Cela impligue d'engager une
reduction maftrisee des depenses publiques et un renforcement
du pouvoir d'achat.

Le maire redevient responsable et identifié : le signal incitatif
serait réetabli. Des recettes progressives, alliant la population
et les entreprises, rétabliront I'incitation & rendre la commune
attrayante. L'électeur retrouve le lien entre I'impdt gu'il paie et
le service qu'il recoit, condition premiere de toute déemocratie
locale vivante.

Cette reforme fiscale locale ne peut étre qu'un levier d'un projet
politigue plus global, fondé surlaresponsabilisation des acteurs
locaux, la transparence de la depense publique, et un pocte
fiscal plus juste pour les contribuables.
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2. Etablir le principe “décideur-payeur” garantirait la souveraineté
des maires sur I'assiette fiscale

Le paysage des exonerationsfiscales locales se caractérise par
un enchevétrement de dispositifs dontla logique et la répartition
de la charge financiere demeurent opaques et inequitables.
Le principe du « décideur-payeur » n'est gue partiellement
appliqué : I'Etat peut décider de mesures d'exonération, d la
charge des budgets locaux.

Tout d'abord, il est nécessaire d'harmoniser le regime des
exonerations detaxeslocalesendéfinissantles grands principes
applicables & tous les niveaux de collectivites, en encadrant les
marges de manoeuvre laissées aux collectivités et en clarifiant
les modalités de compensation par I'Etat.

Parla suite, il faut appliquer pleinement le principe du décideur-
payeur : toute exonération imposeée par la loi nationale doit
étre intégralement compensee, sur la base dune évaluation
actualisée et transparente de son colt réel. A l'inverse, les
exonéerations deécideées localement demeurent & la charge
exclusive des collectivités.

Cette clarification doit s‘'accompagner d'un effort d'évaluation
systematique et annuel du colt des exonérations, transmis au
Parlement et aux associations d'elus.

3. Offrir un cadre budgétaire contraignant composé de trois
indicateurs pour prévenir les dérapages

Sila decentralisation doit étre poursuivie, avec une autonomie
fiscale renforcee, cette evolution ne sauraitfaire 'economie d'un
renforcement parallele de laresponsabilite des exécutifs locaux.
En nous appuyant sur les reféerentiels de bonne gestion definis
par la DGFIP et les CRC, nous avons identifié les principaux
indicateurs permettant d'évaluer la soutenabilité budgétaire
locale. A ce jour, ces indicateurs ne revétent qu'une valeur
indicative, sans portée contraignante. Nous proposons qu'une
sélection de ces criteres fasse l'objet d'une reconnaissance
juridigue.

e Taux d'épargne brute > 5 % : mesure ce qgul reste G une
collectivité une fois ses dépenses de fonctionnement payees,
autrement dit, sa capacité & finoncer ses investissements
sans s'endetter davantage. La DGFIP considere gu'un taux
inférieur &/ % constitue un signal d'alerte. En dessous de 5 %, la
situation n'est plus seulement fragile : elle est structurellement
insoutenable. Nous proposons qu'a ce seull, la collectivité soit
tenue de justifier sa trajectoire budgéetaire et, le cas echéant,
de se soumettre a un plan de redressement.
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¢ Capacité de désendettement < 10 ans : correspond au nombre
d'années qu'il faudrait a la collectivite, en y consacrant toute
son épargne, pour rembourser |'integralité de sa dette. Au-deld
de dixans, seuil reconnu comme borne haute par les chambres
regionales des comptes, la collectivité vit au-dessus de ses
moyens de maniere durable. Nous proposons qu'a ce stade,
les autorisations d'emprunt soient soit automatiquement
suspendues, soit strictement encadrees.

* e taux de couverture des autorisations de programme (AP] par
des crédits de paiement (CP) = 25 % & I'année N : vérifie que
les engagements pluriannuels d'une collectivité (les grands
projets votés en conseil municipal] sont bien adossés & une
capacité réelle de paiement dans I'anneée. En dessous de 25 %,
les engagements s'accumulent sans financement certain,
créant une forme de dette masquee. Nous proposons gue les
chambres régionales des comptes disposent d'un pouvoir de
controle et de sanction en la matiere.

Aujourd’hui, les Chambres régionales des comptes [(CRC)
formulent des recommandations, mais un guart d'entre elles
reste non suivie ou ignorée. Nous proposons de transformer ces
indicateurs en seuils contraignants. Comme exemple concret
de dérive, on peut noter la CRC de Normandie qui en 2020
a documenté un taux de realisation des investissements de
seulement 40 o 51 % a Caen la Mer, un effet d'affichage que le
seuil de 25 % aurait prévenu?’.

Avec la nouvelle regle, toute décision nationale ayant un impact
sur la masse salariale locale doit étre connue des collectivitées
avant le vote de leur budget, ce gqui supprime I'« effet surprise ».
Cette régle simple transformerait la relation budgétaire Etat-
collectivités en imposant la transparence en amont.

TABLEAU 6 : INDICATEURS CONTRAIGNANTS PROPOSES POUR PREVENIR LES DERAPAGES BUDGETAIRES
DES COLLECTIVITES

Indicateur Seuil Mécanisme en cas de non-respect
>5% Justification + plan de redressement
<10 ans Suspension emprunt + restriction AP/CP
> 25 % année N Gel d'AP par les CRC
Avant vote budget Obligation legale de notification

¥ Communauté d'agglomération et communauté urbaine Caen la Mer [Calvados), Chambre régionale des comptes Normandie,
2022
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4. Moderniser la comptabilité publique locale pour passer du
contréle a priori a a posteriori

Les collectivités sont soumises O une double exigence de
sinceérite budgetaire et de respect des procedures comptables
publiques. La superposition des normes budgétaires, G
separation entre ordonnateur et comptable, ainsi gque la
complexité des circuits de validation rendent la gestion rigide,
lente et peu lisible. Selon la Cour des comptes, les téches
comptables représentent environ 15 % du temps des agents
administratifs, souvent au detriment de missions & plus forte
valeur ajoutée.

e Passer d'un contrdle a priori & un controle a posteriori, sauf pour
les operations A risque [comme cela a éte fait pour les actes
juridigues depuis 1982). Economie potentielle : jusqu'a 1.8 Md€.

* QOuvrirla possibilité aux collectivitées volontaires de se doterd une
autonomie comptable encadree, sur le modele des agences
comptables de I'enseignement superieur.

* Encourager la création dagences comptables locales,
mutualisees a l'echelle intercommunale. Cette solution, mise en
ceuvre depuis 2019, allegerait la chaine de paiement.

* Etendrel'usage de la nomenclature M57 & toutes les collectivités,
avec des modules différencies selon leur taille financiere.

e Permettre un acces direct au systeme Helios pour les services
financiers des collectivites. Actuellement, seuls des fichiers PES
permettent I'eéchange partiel.

Le rapport Ravignon propose une gradation d'options allant
jusgu'a l'autonomie financiere et comptable complete des
collectivités. Cette évolution est la contrepartie naturelle de
I'autonomie fiscale retrouvee : on ne peut PAs donner aux Maires
lo liberté de fixer le taux de la CSPL tout en leur imposant un
circuit comptable du XIXe siecle®.

5. Publier une notice fiscale unique pour améliorer la transparence
budgétaire pour les citoyens

La transparence est la contrepartie indispensable de
I'autonomie fiscale retrouvee. Chagque commune publiera une
notice annuelle standardisee commune/EPCI : qui paie guol, qui
décide quoi, qui finance quoi. Ce document adoptera un format
unique national, focilitant la comparaison.

L 'objectif est de rendre I'action municipale « attribuable ». Ces
notices servent d'indicateurs de suivi de I'efficacitée publigue
pour les contribuables.

%8 | e cout du millefeuille administratif, remis au gouvernement, Boris Ravignon, 2024
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B. Libérer le statut de

la fonction publique
territoriale au profit d'un
contrat public unique

La masse salariale est le premier poste de deépenses et
le premier facteur de dérapage. Les réformes fiscales et
normatives n'‘auront d'effet durable que siles elus retrouvent une
réelle capacite de gestion de leurs effectifs. Or, le stotut actuel
de la Fonction Publigue Territoriale, herité des réformes de 1985-
1984, empéche toute adaptation. La réeforme proposee ici est le
compléement indispensable de la reforme fiscale.

1. Réserver le statut de fonctionnaire aux seules fonctions
régaliennes

L'idee de réserver le statut aux seules fonctions « regaliennes »
a fait I'objet d'une proposition de loi de 'Assemblée nationale
en 2018 et s'inspire de modeles étrangers (Suede, Pays-Bas,
Suisse] ou la quasi-totalité des agents publics releve du droit
prive, sans que cela nuise a l'impartialité. Cette proposition de
reforme consisterait & conserver le statut pour les fonctions
regaliennes et a basculer les autres fonctions, formant une
majoritée de postes dans les collectivités, vers un regime de
droit commun, sous contrat, avec negociation collective ou
convention sectorielle®.

Les avantages attendus sont multiples pour les collectivitées
territoriales : souplesse accrue dans la gestion des RH
attractivité renforcee par I'adaptation des remunérations aux
tensions dumarche ; responsabilisation accrue des employeurs
reduction des rigidités statutaires ; et maitrise de la masse
salariale & moyen terme par la limitation des progressions
automatigues.

Critere Aujourd’hui (FPT) Demain (contrat public unique)

Crilles indiciaires rigides, faible part
variable

Rémunération adaptée au marche,

Rémunération part variable significative

Concours, délais longs, mobilité Recrutement direct, mobilité inter-

Recrutement

Discipline

Création de
postes

Point d'indice

Maitrise
salariale

limitée

Reéintegration automatique sivice de
procedure

Delibéeration de I'assemblée requise

Déecision nationale, application
automatigue

Progressions automatigues
(ancienneté, GVT)

versants facilitéee

Rupture indemniseée, regime calgue
sur le droit prive

Arrété executif, information a
posteriori

Deconnectée : negociation locale/
sectorielle

Optimisation selon priorités, fin de
I'outomaticite

% Proposition de loi visant & réserver le statut de la fonction publique aux agents exercant une fonction régalienne, n° 794,
Assemblée nationale, 2018.
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Longtemps taboue, lidée Dbénéficie désormais dune
acceptabilité sociale croissante. D'apres le sondage Odoxa
de 2024, une large majorité des Francais est favorable a la
rémunération au merite [72%), au licenciement pour insuffisance
professionnelle (72%) et & la remise en cause de la sécurité de
I'emploi des fonctionnaires (64%]7°.

2. Donner cinq leviers de gestion opérationnels aux exécutifs
locaux pour assouplir la gestion des RH

Pour effectuer cette transition d'un systeme immuable vers un
systeme plus souple, les communes doivent étre munies de 5
leviers pour leur gestion des ressources humaines.

» Faciliter le recrutement sur le profil de leurs agents : |'obligation
de publicité sera supprimee lorsqu'un contractuel a éte identifie
comme competent.

e Simplifier le régime disciplinaire : calquer sur le droit prive,
avec une rupture de contrat indemnisee, sans reintegration
automatique.

e Donner plus d'autonomie aux executifs : creation/suppression
de poste par arréte. Contréle de legalité limité aux seuls actes
sensipbles.

¢ Unifierles regimes indemnitaires : integrer toutes les primes dans
une enveloppe modulable, a la main des employeurs publics.

e Genéraliser les systemes d'information sur les ressources
humaines (SIRH] mutualisés, complets [paie, entretiens,
formation), au niveau intercommunal. Cela répondrait aux
36 000 employeurs isolées.

YL es Frangais, le secteur public et les fonctionnaires, Sondage Odoxa, 2024
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3. Instaurer le non-remplacement des départs a la retraite des
fonctionnaires pour réaliser des économies structurelles

L'IGF estime que le renouvellement de pres de 60 000 agents
chague anneée d'ici 2040 pourrait, grace a une politique de non-
remplacement partiel ou G une reorganisation des missions,
générer jusqu'a 2 milliards d'euros d'economies annuelles.

Un plan triennal de masse salariale (GPEEC) sera instauré
dans chaque collectivitée : scénarios point d'indice, prévisions
d'absentéisme, avec une revue semestrielle. Ce plan integre
une « réserve d'apsorption des chocs nationaux » : une provision
budgétaire dediee aux revalorisations indiciaires decidées par
'Etat, financée par les économies procédurales’.

4. Instaurer un plan d’effectifs consolidé lors des transferts
de compétences entre les communes et EPCI pour limiter les
recrutements

Lors de transferts de compétences entre les communes et
I'EPCI, une regle d'anti-empilement doit étre mise en place.
Cela permet d'inclure un plan d'effectifs consolidée pour
les communes et les EPCI, avec une trajectoire d'évitement
d'effectifs chiffréee. La coopéeration intercommunale doit
egalement se concrétiser par la mutualisation des RH, avec
des objectifs de résultat mesurables [contrat de résultat], et
non sous la simple obligation de moyens. Ce plan doit s'inscrire
dans la politique de transparence evoquee precedemment et
étre contréle par la Cour regionale des comptes.

"La GPEEC au service du pilotage de la masse salariale : du dialogue budgétaire au dialogue de gestion, Laurence Huberty,

manty.eu, 2025
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C. Libérer les communes
des contraintes et normes
administratives inadaptées
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Restaurer I'autonomie fiscale et libérer la gestion des RH
ne saurait suffire sans une action resolue sur I'organisation
et l'efficience des collectivités. Les structures locales sont
freinées par des procedures lourdes, des normes excessives
et une gestion frogmentee. Il devient imperatif de simplifier les
processus internes pour libérer du temps utile et mieux réepondre
aux attentes des citoyens.

1. Exempter les plus petites communes des normes pour
redynamiser I'action locale

Les communes de moins de 1 000 habitants ne disposent ni
de service juridigue ni d'une eéquipe administrative en mesure
d'assurer la gestion des procedures congues pour des
collectivités d'une tout autre envergure. |l est donc necessaire de
supprimer des obligations de publicité en de¢do d'un seulil éleve
et les normes pour les affaires courantes [pour les cimetieres
ou les archives notamment], de dispenser de la consultation
obligatoire pour les projets standards et d'alleger le controle de
legalite. Encontrepartie, une responsabilisation accrue des €lus
doit étre mise en ceuvre pour éviter les dérives.

2. Alleger les procédures pour toutes les communes pour relancer
les projets locaux

a) Réserver les consultations aux projets a fort impact

Dansunelogiquederationalisationdes proceduresd urbanisme,
il est propose de reserver les consultations aupres des
autorites competentes, notamment celles de | ABF, dela DREAL,
du SDIS, de la DDT et de I'ARS”, aux seuls projets présentant un
enjeu majeur ou un impact environnemental significatif. Les
projets standards, deslors gu'ils sontconformes auxdispositions
des PLUII), pourraient benéficier d'un régime allegé, permettant
dereduire les délais d'instruction sans compromettre la securite
juridigue nila qualite des projets.

Par ailleurs, ofin de securiser les opéerations et de limiter les
effets dilatoires, un filtrage préalable obligatoire des recours
devrait étre instaure, assorti de mecanismes de sanction des
abus manifestes. Dans cette mémelogigue d'accelerationetde
simplification, le principe du permis tacite doit étre systematise,
saufdanslescasouune decision explicite etdiment motivee est
rendue, assortie de lo délivrance automatique d'une attestation
de non-opposition.

2 Architectes des bdtiments de France (ABF), Direction régionale de I'Environnement, de I'’Aménagement et du Logement ([DREALJ,
Service départemental d'incendie et de secours [SDIS], la Direction départementale des territoires [DDT], Agence régionale de

Santé (ARS]

48




Hémisphere Droit

Les procedures de participation du public seraient recentréees
sur les projets G fort impact, en limitant les engquétes publiques
aux opérations dépassant un certain seuil, notamment les
projets de plus de 100 logements, les installations classées pour
la protection de 'environnement [ICPE] ou celles relevant du ZAN.
Pour les autres projets, une participation simplifiee, encadréee
par des écheéances fixes, permettrait de concilier I'exigence
democratique etl'efficacitée administrative.

b) Relever davantage les seuils de la commande publique et les
procédures

Dans une perspective de simplification et de fluidification de
la commande publique, il est propose de relever le seuil sans
publicite a 80 000 euros pour les marchés de services et de
fournitures, contre 60 000 euros actuellement. Cette évolution
s‘accompagnerait de la suppression du seuil intermeédiaire
des marchés ¢ procédure adaptée (IMAPA), conformément aux
recommandations du rapport Ravignon, afin de clarifier les
regles applicables et de réeduire la complexite procédurale pour
les acheteurs publics.

Par ailleurs, le seuil applicable aux marchés de travoux serait
aligneé sur 250 000 euros, contre 100 000 euros aujourd hui, ce
gui permettrait une plus grande souplesse dans la passation
des contrats, en particulier pour les opérations de taille
intermeédiaire. Dans le méme esprit, les regles encadrant
les groupements de commande seraient assouplies afin de
favoriser la mutualisation des achats et d'ameliorer I'efficacité
economique des collectivités et des acteurs publics’.

Enfin, la numérisation complete de la chaine de passation
constitue un levier structurant de modernisation. En facilitant
les démarches, en réduisant les délais et en améliorant la
transparence, cette transformation digitale pourrait genérer
des economies significatives, estimeées a 1.6 Md€ par an selon
le rapport Ravignon™.

c) Généraliser la dématérialisation procédurale pour faciliter la
gestion des affaires courantes

La geénéralisation de la deéematérialisation constitue un
levier essentiel pour accélerer et fiabiliser les procedures
administratives. A ce titre, il est proposé de rendre obligatoire
une chalne d'instruction entierement dematérialisée pour les
communes de plus de 10 000 habitants, afin d’harmoniser
les pratigues et de réduire significativement les délais de
traitement. Cette éevolution s‘accompagnerait de la mise en
place de dossiers « pre-remplis », alimentés automatiguement
G partirdes bases de données publigues, telles que le cadastre,

5 Le colt du millefeuille administratif, remis au gouvernement, Boris Ravignon, 2024

“Ibid.
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les fichiers fiscaux ou l'etat civil, afin de limiter les erreurs,
d'allegerles demarches pourles usagers et de reduire le volume
de pieces justificatives requises.

En parallele, la création de tableaux de bord en temps réel
destinés aux maires offrirait une meilleure visibilité sur |'état
d'avancement des dossiers, facilitant ainsi le pilotage des
services et lidentification rapide des points de blocage.
Enfin, I'extension de dispositifs eprouves tels que le modele
GeoPermis, qui a reduit les délais d'instruction de deux G trois
mois en Occitanie, contribuerait a diffuser les bonnes pratiques
et arenforcer l'efficaciteé globale du systeme.

3. Clarifier les compétences pour les élus mais également les
citoyens

Dans une logigue de clarification institutionnelle et de
simplification de I'action publique, il est proposeé de preéciser les
compétences des collectivités.

Les documents de planification intercommunaux, tels que le
PLUI, doivent étre troansmis auxcommunes. Cette reorganisation
s'inscrit dans une logique plus large de répartition claire des
competences par échelon @ la commune pour la proximite, le
département pour la gestion opérationnelle, et la region pour la
planification stratégique. Chague bloc de compétences serait
exclusif afin de mettre fin aux chevauchements actuels, sources
d'inefficacite et de complexite.

La tranquillité publique serait renforcee au niveau communal,
en particulier dans les villes de plus de 20 000 habitants, tandis
guelacompeétence logement serait clarifiee selon les territoires,
entre les départements et les intercommunalités urbaines.

Par ailleurs, la fin des financements croises, estimes a 14 Md€
cumulés, conduirait a désigner un financeur public unigue
par projet, sauf exception diment justifiee, le departement
devenant le guichet unigue pour les demandes de subvention.

Encompléement, le préfet de departement seraitinstitué comme
interlocuteur unique de I'Etat pour les élus locaux, répondant &
une attente largement partagée, et contribuant & simplifier les
relations administratives. Enfin, la réduction des compeétences
partagees permettrait de reduire significativement les colts de
coordination, estimes a /7,5 Md€ par an, ce gui traduirait un gain
d'efficacite structurel pour I'action publigue.
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D. Libéraliser et rationaliser
I'intercommunalité pour en
faire un outil au service des
maires
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La réeforme de lintercommunalité est le dernier verrou a faire
sauter. Sans elle, les précédentes reformes risguent d'étre
absorbées parlalogique intercommunale actuelle, gui dilue les
responsabilités et gonfle les effectifs. L'objectif n'est pas de
supprimer la coopération entre communes, mais de la rendre
volontaire, lisible et réversiple.

1. Supprimer les intercommunalités actuelles pour les remplacer
par un statut unique simplifié

La réforme proposeée vise a supprimer les intercommunalités
dans leur forme actuelle et & les remplacer par des structures @
statut unigue, simplifié et entierement fondées sur le volontariat.
Enlieu et place de la multiplicité des statuts existants, syndicats,
communautes de communes, d'agglomeration ou metropoles,
serait instauré un établissement public de coopération
intercommunale [EPCI] unique, recentré sur une logique
fonctionnelle et dépourvu de fiscalité propre.

Sson adhésion serait volontaire, permettant aux communes
d'entrer ou de sortir tous les six ans, introduisant ainsi une reelle
réversibilité aujourd hui quasi inexistante (le changement d'EPCI
doit étre valide par le préfet, une commission departementale
et les autres communes de I'EPCI]. Sa gouvernance reposerait
sur des représentants communaux designes, et non sur une
logique d'assemblée politique autonome, afin de maintenir
un lien direct avec les executifs municipoux. Par ailleurs, ses
competences seraient librement définies par les communes
membres et pourraient évoluer dans le temps, contrairement au
systeme actuel, ou elles sont largement imposees en fonction
du statut juridigue de la structure.

TABLEAU 8 : COMPARAISON DES CARACTERISTIQUES DE L'EPCI ACTUEL ET NOUVEL EPCI PROPOSE

Critere EPCI actuel Nouvel EPCI

Caractere Obligatoire Volontaire

Fiscalité Propre [impots directs) f:vceummues :Soeor\r/wltcrfsut\’ons communales
Assemblée Politique, élection directe possible Représentants communaux designes
Compeétences Imposees selon le statut Librement choisies, réversibles
Réversibilité Quasi impossible Entrée ou sortie tous les 6 ans
Doublon fiscal Reproché [« effet doublon ») Supprimeé
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Enfin, cette transformation permettrait de mettre fin au principal
grief adresse auxintercommunalités, & savoirle «doublonfiscal».
En supprimant la fiscalité propre des EPCI, leur financement
reposerait exclusivement sur les contributions des communes et
lesrevenus issus des services rendus, garantissant une meilleure
lisibilité pour les contribuables et une responsabilisation accrue
des acteurs locaux.

2. Permettre auxmaires le libre choix de transferts de compétences
vers leurs EPCI

Alors que, dans le systeme actuel, la forme de I'EPCI prédéfinit
les compétences qu'il prend en charge, le nouvel EPCI unique
permet aux communes de choisir liorement les compétences G
mutualiser, avec quels partenaires et pour une durée minimale
de 6 ans. Aucune compétence politique (urbanisme, logement,
amenagement]) ne pourra étre transferee sans délibération libre
et réeversible. Un rapport annuel obligatoire doit étre publié afin
d'appliguerune clause dite "Sunset’, pouridentifier et supprimer
les EPCI inutiles.

La constitution des nouveaux syndicats obeira & des regles
de cohérence geographique (bassins de viel et fonctionnelle.
Les syndicats gérant un domaine unique [bassins de rivieres,
énergie) réepondant & des logiques geographigues propres
pourront étre consenves.

Unefoislareforme adoptee, les collectivites disposentd un delai
maoximal de & ans pour basculer. Au cours des deux premieres
annees, les projets de nouveoux syndicats seront élaborés
localement. Dans les trois années suivantes, la mise en place
effective arrétés de création, transferts de compétences et de
personnel, dissolution des anciennes structures]. Le préfet du
departement sera malitre d'orchestre de la transition, validant
les périmeétres et compositions.
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3. Supprimer les pouvoirs politiques et fiscaux des
intercommunalités pour restaurer la responsabilité politique a
I'échelon communail.

Le regime financier des nouveaux syndicats sera depourvu de
fiscalite propre. Le budget sera alimente par les contributions
des communes et les recettes des services. L'absence de
fiscalite propre garantit aux contribuables une stabilite et evite
I'effet de « doublon fiscal ». Ce modeéle financier renforce Ia
responsabilisation des communes.

Contrairement aux EPCI actuels, les membres de I'EPCI ne
seront pas désigneés lors de 'élection municipale, ce qui permet
de dépolitiser et de donner plus de pouvoir aux communes.
Un examen systematique tous les 15 ans de chague syndicat,
realisé par une mission d'inspection sous I'égide du préfet, est
propose. Enlienavec ' évaluation, le préfet est confére un pouvoir
de dissolution d'office.

Le citoyen, pourra enfin identifier clairement le responsable
de chague décision : le maire pour la proximite, le préesident
de syndicat pour les services mutualisés, le president du
département pour les politigues opérationnelles. La chaine de
responsabilité sera réetablie : celui qui décide rend des comptes,
celui quileve I'impdt gere le service.

Ce modele de gouvernance s'inspire du fonctionnement des
anciens syndicats de communes, qui a fait ses preuves. Il ne
s'agit pas d'un retour en arriere, mais d'un retour au bon sens :
la coopération intercommunale doit étre un outil au service des
maires, et non une couche politigue supplémentaire qui les
deépossede.
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TABLEAU DE NOS PROPOSITIONS POUR REDONNER AUX COMMUNES LES MOYENS DE GOUVERNER

I Fiscalité

Fiscalité

B.1

Fiscalité

Ressources

humaines

56

Créationd'une
Contribution aux
Services Publics
Locaux (CSPL])

Rendre le principe
décideur-payeur
opposable

Trois indicateurs
budgétaires
juridiguement
contraignants

Passage du contrdle
comptable a priori
au contréle a
posteriori

Notice fiscale
unique publiée
annuellement par
chague commune

Statut de
fonctionnaire
remplaceé parun
contrat public
unique

O T

Nouvel impét local (22 Md€] se substituant & lo
fraction de TVA [12 Md€] et & une part de la DGF

(10 Md€). Taux librement fixé par les communes,
assiette fondee sur l'usage des services
communaux. Strictement neutre sur le plan macro-
budgetaire.

Toute exonération imposee par la loi nationale
doit étre intégralement compensee sur la base
d'une évaluation actualisee et transparente.
Harmonisation du regime des exonérations.
Evaluation annuelle du colt transmise au
Parlement et aux associations d'elus.

Epargne brute > 5 % (sinon plan de redressement
obligatoire), capaciteé de désendettement <10 ans
[sinon suspension d'emprunt + restriction AP/CP],
couverture AP/CP > 25 % a l'année N (sinon gel d'AP
par les CRCJ. Information indiciaire obligatoire
avant vote du budget.

Reforme de la comptabilité publique locale :
contréle a posteriori sauf opérations d risque.
Autonomie comptable encadree pour les
collectivités volontaires, agences comptables
mutualisées a I'echelle intercommunale,
geénéeralisation de la nomenclature M5/, acces
direct au systeme Hélios.

Document annuel standardisé commune/EPCI au
format national unigque : qui paie quoi, qui décide
quoi, qui finance quoi. Rend I'action municipale

« ottribuable ». Sert d'indicateur de suivi de
I'efficacite publique pour les contribuables.

Basculement des autres fonctions vers un contrat
public unique de droit commun avec negociation
collective ou convention sectorielle. Remunération
adaptée au marche avec part variable,
recrutement direct, rupture indemnisee, creation/
suppression de poste par arréte executif.
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I O e

B.2

B.3

B.4

Ressources
humaines

Ressources
humaines

Ressources
humaines

Simplifi-
cation des
normes

Simplifi-
cation des
normes

Simplifi-
cation des
normes

Cing leviers de
gestion RH pour les
executifs locaux

Economies
structurelles via les
départs ala retraite

Plan d'effectifs
consolidé lors
des transferts
communes/EPCI

Exemption
normative pour les
communes de moins
de 1000 habitants

Urbanisme:
consultations
reservees aux
projets a fort impact

Commande
publique :
seuils releves
et procédures
simplifiees

1) Recrutement sur profil sans obligation de
publicité. 2] Regime disciplinaire calgue sur le
droit prive, rupture indemnisee sans reintegration
automatique. 3] Création/suppression de poste
par arréte, controle de legalité limitée aux actes

sensibles. 4] Unification des régimes indemnitaires

en enveloppe modulable. 5] SIRH mutualisés au
niveau intercommunal.

Plan triennal de masse salariale (GPEEC] dans
chague collectivite : scenarios point d'indice,
previsions d'absentéisme, revue semestrielle.
Reserve d'absorption des chocs nationaux
(provision budgétaire dediée aux revalorisations
indiciaires décidées par |'Etat).

Regle d'anti-empilement avec trajectoire
d'effectifs chiffrée lors de tout transfert de
compeétences. Mutualisation RH avec objectifs
de résultat mesurables (contrat de résultat, non
simple obligation de moyens]. Contréle parla
Chambre regionale des comptes.

Suppression des obligations de publicite et des
normes pour les affaires courantes [cimetieres,
archives], dispense de consultation obligatoire
pour projets standards, allegement du controle
de legalite. Contrepartie : responsabilisation
renforcee des elus pour eviter les dérives.

Regime allégé pour projets conformes aux PLUI(I]
(pas de consultation ABF/DREAL/SDIS/DDT/
ARS). Filtrage prealable obligatoire des recours,
sanctions des abus manifestes. Permis tacite
systematise. Participation simplifiee limitée aux
projets > 100 logements, ICPE ou ZAN.

Seuil sans publicité releve & 80 000 € (services/
fournitures, contre 60 000 € actuellement].
Suppression du seuil MAPA. Seuil travaux porte G
250 000 € [contre 100 000 €]. Assouplissement
des groupements de commande. Numérisation
compléete de la chalne de passation.
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(SUITE) TABLEAU DE NOS PROPOSITIONS POUR REDONNER AUX COMMUNES LES MOYENS DE
GOUVERNER

D.1

D.2

D.3

58

Simplifi-
cation des
normes

Simplifi-
cation des
normes

Intercom-
munalité

Intercom-
munalite

Intercom-
munaliteé

Généralisation de
la dématérialisation
des procédures

Clarification des
compeétences par
blocs exclusifs et
lisibles

Remplacement des
intercommunalites
par un ERPClunique
simplifie

Compeétences
librement choisies
et réversibles par
les maires

Restauration de

lo responsabilité
politigue au niveau
communal

Chaine d'instruction entierement déematérialisee
obligatoire pour les communes > 10 000 habitants.
Dossiers pre-remplis O partir des bases publigues
(cadastre, fichiers fiscaux, état civill. Tableaux

de bord entemps reel pour les maires. Extension
du modele GéoPermis (-2 & 3 mois de délais en
Occitanie).

PLUirendus aux communes. Compétences
exclusives par échelon : commune (proximite],
département [opérationnel], région [planification
stratégique]. Fin des financements croisés.
Departement comme guichet unique de
subvention. Préfet de département comme
interlocuteur unique de I'Etat.

Un EPClunigue, volontaire, sans fiscalité propre
(financeé par contributions communales +
recettes de services]). Remplace syndicats, CC,
CA meétropoles. Adhésion et sortie tous les 6 ans.
Gouvernance par representants communaux
désigneés, non election directe. Competences
librement définies par les membres.

Aucun transfert de compétence politique
(urbanisme, logement, aménagement] sans
deliberation libre et réversible. Rapport annuel
obligatoire avec clause « Sunset » pour identifier et
supprimerles EPClinutiles. Regles de cohérence
géographigue (bassins de viel. Syndicats mono-
domaine [énergie, rivieres] conserves.

Membres du nouvel ERPCInon désignés lors de
I'election municipale [dépolitisation]. Examen
systematique de chague syndicat tous les 15 ans
par mission d'inspection sous I'egide du prefet.
Pouvoir de dissolution confére au prefet. Chalne de
responsabilité claire : maire / président syndicat/
président de département.
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