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Introduction

Le 21 mai 2009, a l'initiative de son président, M. Philippe Séguin,
le Conseil des prélevements obligatoires a décidé de se saisir du théme de
la fiscalité locale.

Ce choix s’inscrit dans un triple contexte :

- de croissance tendancielle de la part de la fiscalité locale dans
le total des prélévements obligatoires ;

— de compatibilité de plus en plus compromise entre, d’'une part,
une évolution du dispositif par des aménagements a la marge,
successifs et sédimentés, et, d'autre part, les objectifs
d’efficacité économique, de rendement budgétaire, déquité
sociale et d’acceptabilité politique ;

— de réforme d’envergure d’'un prélevement local emblématique,
la taxe professionnelle, et de réforme projetée de I'organisation
des collectivités territoriales.

Le Conseil des prélevements obligatoires s'est efforcé, en
conséquence, de remettre en perspective les enjeux fiscaux des finances
locales, de proposer une analyse d’ensemble des acquis et des limites du
systéeme actuel, et d’esquisser des scénarios cohérents de réforme dont les
effets positifs attendus sont liés au degré d’ambition qui les sous-tend.

Le présent rapport général vise a offrir une restitution synthétique
et accessible de ces travaux. Le détail des analyses qui I'ont nourri est
retracé dans six rapports particuliers, qui en sont indissociables,
notamment en tant que leur format est moins soumis a une exigence de
concision. Ces rapports particuliers conservent le statut de documents de
travail : sur la base d'une instruction détaillée de la situation actuelle et de
ses déterminants, ils explorent différentes pistes d’action, entre lesquelles
le rapport général opére une sélection et une hiérarchisation.

Cette synthése est structurée de la fagon suivante :

— elle montre tout d’'abord que la fiscalité locale contribue a
déterminer la capacité d’'action des collectivités territoriales ;

- elle examine ensuite dans quelle mesure la progression des
dépenses locales peut s’expliquer par une insuffisante
perception par leurs bénéficiaires du besoin de financement
gu’elles impliquent en contrepatrtie ;
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— elle démontre que les nombreux dégrevements et exonérations

d’'impbts directs locaux (qui ont contribué a distendre le lien
fiscal local) n'ont que partiellement atteint I'objectif d’équité
qui les motivait ;

elle formule enfin, sur la base de ces analyses, deux séries de
propositions : 'une consiste a procéder a des aménagements a
cadre juridique et institutionnel constant, ce qui offre une
facilité de mise en ceuvre mais ne constitue qu’une solution
partielle aux problémes identifiés ; l'autre, plus ambitieuse,
consiste a restructurer l'architecture du financement des
collectivités territoriales, au service des objectifs d’équité,

d’efficacité, de rendement et de simplicité.
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Chapitre |

Le financement des collectivités
territoriales par la fiscalité locale
oriente leur capacité d'action

| - Les trente dernieres années ont été marquées
par I’'augmentation des ressources
et des dépenses locales

A - Les budgets des collectivités territoriales
représentent désormais plus de 11 % du PIB et sont
financés pour moitié par la fiscalité locale

En comptabilité nationale (établie par I'INSEE), les dépenses des
collectivités territoriales ont atteint 203 Md€ en 2008, soit 10,4 % du
PIB'. Les dépenses totales des administrations publiques locales (APUL),
qui regroupent les collectivités territoriales et les organismes divers
d'administration locale (ODAL), ont atteint 221 Md€ en 2008,
représentant une part dans le produit intérieur brut (PIB) de 11,3 %,
contre 8,2 % en 1981.

La part des dépenses des collectivités territoriales dans les
dépenses publiques totales est passée de 17 % en 1982 a 21,5 % en 2008,
reflétant un dynamisme plus marqué que le rythme de progression

1 La comptabilité publique locale aboutit & une comptabilisation légérement
différente, de 206 Md€, incluant 12 Md€ de remboursements de dette, pour les
collectivités territoriales et leurs groupements (source : rapport 2009 de I'Observatoire
des finances locales).
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d’ensemble des dépenses publiquésir cette période, la croissance des
dépensg des collectivités territoriales a été plus importante en valeur
absolue que celle des dépenses des administrations de sécurité sociale
(qui sont pour leur part passées de 21,8 % a 24,2 % du PIB). A titre
illustratif, entre 1986 et 2006, les effectifs de la fonction publique
territoriale, comptant pour 31,5 % du stock d’emploi public total, ont
contribué a hauteur de 55,5 % au flux d’augmentation de I'emploi public
total, en s’accroissant de 480 000.

L'essentiel de cette hausse des dépenses a été financé par une
augmentation de la fiscalité locale, passée de 3,6 % du PIB en 1982 a
5,8 % du PIB en 2008 (cf. Graphique n° 1). Sur cette période, la part des
recettes publiques totales destinées aux collectivités territoriales a ainsi
cri de 15 % a 22 %.

Graphique n° 1 : Evolution des produits fiscaux locaux depuis 1982
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Source : INSEE, base 2000

Sur cette méme période, les collectivités territoriales — qui,
contrarement a I'Etat, sont tenues de voter leur budget en éqgililore
connu un bsoin de financement de 0,3 point de PIB en moyenne,
oscillant entre un besoin de financement de 1,2 point (1982) et un
excédent de 0,3 point (1998 et 1999) En 2009, leur besoin de financement
s'est élevé a 0,4 point de PIB ; leur dette est de 7,5 points de PIB

2 Cf. Rapport particulier « Les finances locales et la fiscalité locale ».

% Paur mémoire, l'article L.1612-4 du code général des collectivités territoriales
dispose que «le budget de la collectivité territoriale est en équilibre réel lorsque la
section de fonctionnement et la section d'investissement sont respectivement votées en
équilibre, les recettes et les dépenses ayant été évaluées de fagon sincére, et lorsque le
prélevement sur les recettes de la section de fonctionnement au profit de la section
d'investissement, ajouté aux recettes propres de cette section, a I'exclusion du produit
des emprunts, et éventuellement aux dotations des comptes d'amortissements et de
provisions, fournit des ressources suffisantes pour couvrir le remboursement en
capital des annuités d'emprunt a échoir au cours de I'exercice ».

* Chiffre 2008.
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Graphique n° 2 : Capacité ou besoin de financement
des administrations publiques locales (en Md€)
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Source : rapport 2009 de I'Observatoire des finances locales, sur la base des
comges nationaux, INSEE, 2008.

Les prélevements obligatoires a destination des organismes de
sécuité sociale ont doublé entre 1966 et 2006, passant de 11,0 % a 22,1%
du PIB, et le produit de la fiscalité locale a progressé de 3,3 % a 5,7 % du
PIB. Dans le méme temps, les prélévements obligatoires percus par I'Etat
ont été ramenés de 19,4 % a 16,2 % du PIB (cf. Rapport particulier sur les
finances locales et la fiscalité locale).

La fiscalité locale contribue ainsi a hauteur de 47,6 % au
financement des dépenses des collectivités territoriales. Cette quote-part
se subdivise toutefois de la fagon suivante :

- 38,3 % de prélevements effectivement a la charge des
redevables locaux ;
- 9,3 % pris en charge par I'Etat.

Le reliquat provient :

- a 23,4 %, des concours de I'Etat (48,2 Md€, dont 39,7 Md€ de
dotation globale de fonctionnement) ;

- a 10 %, des ressources propres de fonctionnement (20,6 Md€£) ;

- a9,5 %, de 'emprunt (19 Md€).

Les concours financiers de I'Etat sont toutefois portés a 55 Md€ si
I'on y inclut, comme le propose I'annexe « Effort financier de I'Etat en
faveur des collectivités territoriales » au projet de loi de finances pour
2010, les dotations d'investissement et le FCTVA (pris en compte comme
recettes d'investissement par I'Observatoire des finances locales). En
ajoutant a ce montant les dégrevements législatifs (16 Md€), la fiscalité
transférée (21 Md€) et les subventions des ministéres (2 Md€), ce

> TIPP, TSCA, DMTO et taxe sur les cartes grises.
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document évalue au total & 94 Md€ I'effort financier de I'Etat en faveur
des collectivités territoriales.

Graphique n° 3 : Evolution du montant des transferts financiers de
I'Etat vers les collectivités territoriales

120
m Subventions des ministéres
100
= = @ DGD formation professionnelle
80 = I—| 21 22 1 | m Crédits de la mission RCT
15 & —
Mds€ 60 13 — 19 20 — |OFiscalité transférée
0 12 12
40 4 I I - | | |0 Compensations et dégrévements
dimpdts locaux
W Autres prélévements sur recettes
20 1 37 38 39 40 41 —
@ DGF
0 T T T T
2005 2006 2007 2008 2009

Source : Projets de lois de finances.

Une analyse par niveau de collectivité fait apparaitre une disparité
de lapart de financement provenant de la fiscalité directe, de la fiscalité
indirecte et des recettes propres, mais une homogénéité de la proportion
des dotations de I'Etat.

Graphique n° 4 : Répartition des recettes de fonctionnement
des collectivités territoriales en 2008
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Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, Les finances locales en
2009 juillet 2009.
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Tableau n°1 : Répartition de la fiscalité locale par niveau
d’administration en 2008

Ensemblé | Communes| Intercommunalités | Départements| Régions

Montant des

impots et taxes 98 Md€ 41,1 Md€ 17,2 Md€ 36,6 MdE | 11,7 Md€

Part dans les
recettes de 58,8 % 58,1 % 63,0 % 65,0 % 56,0 %
fonctionnemen

Part dans les

47,6 % 45,9 % 51,2 % 56,4 % 448 %
recettes totaleg

Source : Observatoire des finances locales, rapport 2009.

B - Les deux tiers des produits de la fiscalité locale
proviennent des « quatre vieilles »

En 2008, la fiscalité locale a rapporté 98 Md€, provenant pour trois
quartsde la fiscalité directe et pour un quart de la fiscalité indirecte.

Tableau n° 2 : Répartition du produit des quatre principaux imp6ts
directs locaux entre les différents niveaux de collectivités territoriales
(en Md€ en 2008)

U (s Départements Régions Ensemble
groupements
Taxe d’habitation| 10,28 4,98 -- 15,26
Taxe sur le 12,67 6,04 1,76 20,47
foncier bati
Taxesurle 0,79 0,05 0,01 0,85
foncier non bati
Taxe 17,19 8,86 3,09 29,14
professionnelle
Ensemble 40,94 19,93 4,86 65,72

Source : Direction générale des finances publiques

Deux autres impdts directs, percus par les communes et leurs
groupemats, procurent un rendement important : la taxe d’enlévement
des ordures ménageéres (5,05 Md€) et le versement transport (5,76 Md€).

® Les montants pour I'ensemble des collectivités locales ne correspondent pas a
I'agrégation des données de chaque niveau de collectivités, les reversements fiscaux
des groupements vers les communes ayant été neutralisés en dépenses comme en
recettes de fonctionnement.
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Tableau n° 3 : Fiscalité indirecte a destination des collectivités locales
en 2008 (en Md€)

Communes
et Départements| Régions| Ensemble

groupements|
Fiscalité indirecte 3,78 16,17 5,60 25,55
Droits de mutation a titre onéreux 2,15 7,19 - 9,34
Taxe intérieure de consommation sur leg
produits énergétiques (TIC) - 5,15 3,64 8,79
Taxe spéciale sur les conventions
d’assurance - 3,08 - 3,08
Taxe sur les cartes grises - - 1,96 1,96
Taxe sur I'électricité 0,96 0,52 - 1,48
Autres : Taxe locale d’équipement,
Taxe de séjour, . 0,67 0,22 0,005 | 0,89
Taxe des espaces naturels sensibles,
Taxe sur les permis de conduire

Source : Direction générale des finances publiques et Direction générale des
collectivités locales

Il - Le dynamisme des dépenses locales s’explique
par la décentralisation mais aussi par des choix des
collectivités territoriales dans I'exercice
de leurs compétences

A - Les transferts de compétences ont accru la part des
dépenses contraintes, notamment d’intervention,
dans le budget des collectivités territoriales

Selon le « Bilan des finances locales depuis 198&laboré en

2006 a petir du rapport sur la dépense locale, les vagues successives de
décentralisation expliqguent 45 % de l'augmentation des dépenses des
collectivités territoriales entre 1980 et 2004. Ce chiffrage a donné lieu a

une décomposition par séquence (1980-1991, 1991-1998, 1998-2004), en
fonction de paramétres méthodologiques qui n'ont pas permis d'actualiser

I'estimation pour prendre en compte les évolutions intervenues depuis

2004.

" Chiffres 2007 (données 2008 rendues disponibles par la DGCL & compter de mai
2010.

8 Diagnostics Prévisions et Analyses Economiques n° 97, janvier 2006, élaboré sous
la responsabilité de la Direction générale du Trésor.
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Sur la période 1980-2004, la part des dépenses des collectivités
territoriales dans le PIB est passée de 7,9 % a 10,8 % (+ 2,9 points) ; elle
n'aurait atteint que 9,5 % (+ 1,6 point) a « champ constant », évalué en
neutralisant les dépenses d'équipement des colleges et lycées, les colts
liés a la régionalisation des transports ferroviaires, et les dépenses liées a
I'APA et au RMY.

S’agissant des départements notamment, le récent rapport Jamet
souligne la sous-estimation assez générale de la dépense'ociale

De fait, le rythme de progression des dépenses locales est plus
élevé pendant les phases de transferts de compétences que lorsque le
périmétre de leurs attributions est stable ; 'augmentation de 2,9 points de
leur part dans le PIB entre 1980 et 2004 se décompose ainsi :

— entre 1980 et 1991, une hausse de 1,7 point. La croissance
annuelle moyenne en volume est de l'ordre de 4 %, pour
guasiment toutes les catégories de dépenses (fonctionnement,
investissement, frais financiers). Les transferts de compétence
liés a la premiére vague de décentralisation (formation
professionnelle et apprentissage, équipement des colléges et
lycées) ont pesé sur les dépenses d'équipement et les frais de
gestion. Hors transferts de compétences, les dépenses totales
progressent sur un rythnme de 3,5 % en volume ;

— entre 1991 et 1998, une hausse de 0,2 point. Le rythme de
progression annuel moyen des dépenses locales ralentit
fortement pour atteindre 2,2 % en volume ;

— entre 1998 et 2004, une hausse de 1,0 point. La croissance
annuelle en volume atteint en moyenne 3,9 %. Cette nouvelle
accélération des dépenses est portée par les prestations sociales
(+ 0,4 point de PIB), la masse salariale (+ 0,4 point de PIB) et
l'investissement (+ 0,3 point de PIB). La création de 'APA
(allocation personnalisée d'autonomie) en 2002, compensée en
partie par un transfert en provenance du FFAPA (fonds de
financement de I'APA), a représenté un co(t brut pour les
départements de l'ordre de 0,1 point de PIB. Le transfert du

® Cf. Rapport particulier sur les finances locales et la fiscalité locale.

10 Le rapport fait état d’'une « sous-estimation assez générale de la dépense sociale ; le
phéroméne n’est pas nouveau, il a démarré avec I'APA, il s’est prolongé avec le RSA
aprés la quasi asphyxie initiale des services lors de la mise en place du RMI ;
s’agissant du RSA, le phénomeéne a été aggravé pour les départements par une réalité
différente des prévisions dans la répartition eR®A socleest RSA chapeau... »,
Rapport sur la situation des finances départementales, rapport au Premier ministre, M.
Pierre Jamet, 20 avril 2010.
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RMI, compensé par le transfert d'une part de TIPP (taxe
intérieure sur les produits pétroliers), a entrainé en 2004 une
dépense nouvelle de 5,4 Md€, soit 0,3 point de PIB.

A cet égard, I'enjeu de I'équilibre du dynamisme respectif des
recettes et des dépenses transférées doit étre rappelé. La controverse qu'il
suscite se nourrit d’arguments recevables pris séparément, mais
difficilement conciliables : les collectivités territoriales soulignent que
tout transfert d’'une compétence doit étre accompagné des moyens d'y
faire face dans la durée, tandis que I'Etat rappelle que le corollaire de la
détention d'un pouvoir fiscal est I'acceptation d’une incertitude et d’'une
visibilité imparfaite quant au niveau des recettes qu'il procurera.

En termes de nature de charges, la décentralisation a porté sur des
dépenses de fonctionnement, mais aussi sur des dépenses
d'investissement. Elle a donc pu contribuer a conforter le réle
prépondérant des collectivités territoriales dans I'investissement public
total. Ainsi, en 2008, les collectivités territoriales ont assuré 73 % de
I'investissement public civil (45 Md¥§, soit 11 % de I'ensemble de la
formation brute de capital fixe (FBCF) nationale et 2,3 % du PIB. La
hausse des dépenses des collectivités territoriales est ainsi rattachable,
mécaniquement, a I'élargissement du périmétre de leurs compétences,
mais aussi au mode d’exercice de celles-ci, faisant parfois ressortir un
phénoméne de rattrapage pour certaines fonctions.

S’agissant des dépenses de fonctionnement, les vagues successives
de décentralisation ont naturellement conduit & des transferts de
personnels. Ont par exemple été concernés, en application de la loi du 13
ao(t 2004, 130 000 agents de I'Etat, principalement du ministére de
I'éducation nationale (94 000 agents) et de I'ex-ministére de I'équipement
(31 500 agents). Les dépenses de personnel des collectivités territoriales
s'élevent aujourd’hui & 48 Md€, répartis comme suit :

31 Md€ pour les communes ;

10 Md€£ pour les départements ;

- 5 Md€ pour les groupements a fiscalité propre ;
- 2 Md€ pour les régions.

Néanmoins, I'évolution la plus marquante concerne les dépenses
d’intervention, qui sont devenues a partir de 2002 le premier poste de
dépenses des collectivités territoriales, devant les charges de personnel.

11 ’essentiel de ces dépenses d’investissement est engagé par le secteur communal :
53 % par les communes et 16 % par les établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI). La part des départements s’éléve a 21 %, celle des régions a
9 %.
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Ainsi, les prestations et transferts versés par les collectivités territoriales
ont atteint 55 Md€ en 2008, soit 27 % de leurs dépenses totales. Les
dépenses sociales engagées par les départements en représentent la
majorité (31 Md€), le reliquat étant partagé de facon homogéne entre les
régions d'une part (11 Md€ pour les régions), le secteur communal
d’autre part (4 Md€ pour les EPCI, 9 Md€ pour les communes).

Cette évolution positionne les collectivités territoriales, dans
certains champs de l'action publique (notamment social), en opérateurs
d’'exécution et de paiement de dépenses contraintes et déterminées a
I'échelle nationale, dont ils ne maitrisent pas les facteurs d’évolution et
qui ne sont que facialement locales. Ces charges doivent étre distinguées
des dépenses que les collectivités territoriales peuvent piloter.

B - Les dépenses des collectivités territoriales non
directement liées a des transferts de compétences
sont également dynamiques

Les déterminants de l'augmentation des dépenses locales se
rattachent pour une part importante a des compétences obligatoires des
collectivités territoriales, mais aussi a des compétences dans I'exercice
desquelles elles disposent d'une marge de manceuvre, d'une liberté de
gestion, d’une capacité de décision, d’'un pouvoir d’appréciation.

Jusqu’en 2002, les dépenses de personnel ont constitué le principal
poste budgétaire des dépenses locales (21%). Elles sont depuis devancées
par les transferts versés. Sur la période 1986-2006, prés de 480 000
emplois ont été créés dans le secteur local, y compris les emplois
transférés par I'Etat.

Le rapport préparatoire au débat d'orientation budgétaire pour
2009 reprend l'exercice d'analyse des dépenses des collectivités
territoriales introduit par le rapport Rich&disant a neutraliser I'effet
des transferts de compétences pour isoler I'impact des mesures dites
« discrétionnaires'® Il en ressort que I'extension des compétences des
collectivités territoriales explique 1,6 point de la hausse de 3,4 points de
leur part dans le PIB entre 1980 (7,9 %) et 2008 (11,3 %).

12 « Solidarité et performance : les enjeux de la maitrise des dépenses publiques
locdes », Conférence nationale des finances publiques, rapport du groupe de travail
présidé par Pierre Richard, décembre 2006.

13 Cf. Rapport particulier « Les finances locales et la fiscalité locale ».
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Graphique n° 5 : Evolution des dépenses des collectivités territoriales
en pourcentage du PIB
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rapport du Gouvernement en vue du débat d'orientation budgétaire 2008

Doivent toutefois étre pris en compte des facteurs de
renchéissement exogénes affectant les compétences des collectivités
territoriales a périmétre constant sans qu’elles en aient la maitrise (par
exemple les surcodts liés a la complexification des normes applicables),
de méme que les phénomenes de rattrapage consécutifs aux transferts de
certaines missions (ckupra). De méme, les politiques contractuelles
proposées par I'Etat, si elles permettent de mettre en ceuvre une démarche
partenariale, conduisent & une association des collectivités territoriales a
la dépense.

Parmi les analyses les plus récentes, le groupe de travail sur la
situation des finances publiques conclut en 2010 que la progression des
dépenses des administrations locales, sans en déterminer pour autant de

facon précise le poids respectif, est tout autant due a une dynamique
propre gu’a des transferts de compétences.

Fondamentalement, une telle dynamique propre, c’est-a-dire une
hausse des dépenses locales, requérant un accroissement de la fiscalité
locale, peut également refléter I'expression de préférences collectives
locales quant a I'offre de biens et services publics.

En effet, en application de la théorie du fédéralisme financier, la
fiscalité locale a en principe pour fonction d’assurer un financement des
dépenses publiqgues des collectivités territoriales fondé sur un lien
démocratique de proximité. Le principe est que les électeurs
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contribuables choisissent directement, au plus pres de I'échelon de
décision local, les équipements qu'ils souhaitent voir aménager (section
d’'investissement) et les actions publiques qu’ils souhaitent voir mettre en
ceuvre (section de fonctionnement), ainsi que la fagcon dont ces
compétences doivent étre exercées, traduite par la qualité et les modalités
de l'offre de biens et services publics. Cette maitrise sur le niveau des
dépenses et recettes locales, conférée aux citoyens par les élections
organisées a échéances régulieres, peut également étre exercée par les
entreprises, qui sont mobiles (elles « votent avec leurs pieds »).

lll - Les dépenses des collectivités territoriales, qui
ont pour fonction de répondre a I'expression des
besoins locaux, peuvent étre déterminées également
par les ressources disponibles

L'évolution des dépenses des collectivités territoriales doit faire
'objet d’'une interprétation nuancée et dans un contexte, prenant en
compte a la fois le principe de leur libre administration et la réalité de
leurs marges de manceuvre. Le niveau optimal de la dépense locale ne
saurait étre fixé normativement, et n'est en tout état de cause pas
uniforme. Une analyse différenciée, en fonction de la situation des
collectivités territoriales, doit donc étre menée.

La DGCL, sur la base des comptes administratifs des communes
pour 2006, et la DGFiP, sur la base des comptes de gestion de 2006, ont
caractérisé la disparité de la situation des communes : le ratio de dépenses
totales par habitant du secteur communal (incluant donc les groupements)
atteint en moyenne 690 € pour les communes du premier décile et 2 095 €
pour les communes du dernier décile.

La dépense locale a pour fonction de couvrir les besoins locaux,
mais ne peut le faire que sous la contrainte et dans la limite des ressources
disponibles. Une hausse des dépenses doit donc étre interprétée
differemment selon qu’elle correspond a une amélioration de la quantité
ou de la qualité de l'offre de biens et de services qui n'étaient pas
atteintes (par exemple, en raison d’'un potentiel fiscal limité€), ou qu’elle
intervient dans un contexte ou la ressource était déja suffisante pour
satisfaire les besoins locaux.
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Une comparaison empirique du niveau des dépenses par habitant
des communes, au sein d’'un échantillon étudié en'2dait apparaitre
gu'il ne s'explique que marginalement par les préférences collectives
respectives de leurs différents habitants, et est principalement déterminé
par I'écart des ressources dont elles disp&sent

Tableau n° 4 : Sensibilité de la dépense locale a I'évolution des
recettes et des charges, respectivement

Impact d'une hausse de 10 % ... ... su la dépense locale

des dotations globales versées par I'Etat +6,5 %
des recettes de la fiscalité directe locale +6,5%
du nombre de logements sociaux +0,9%
de la superficie du territoire communal +0,9%
de la longueur de la voirie +0,7 %

Source : Guengant et Gilbert (2004)

Lestravaux de la DGTPEconcluent également que les dépenses
socides des départements, alors méme qu’elles correspondent en grande
partie a I'exercice de compétences liées et a la mise en ceuvre de droits
objectifs, sont en pratique sensibles au niveau de leurs ressources,
notamment fiscales. Une analyse menée sur la période 1992-2006 conclut
gu’elles different :

- de 7,1 % en cas d’écart de 10 % du revenu fiscal moyen ;

- de 4,2 % en cas décart de 10 % de la dotation globale de
fonctionnemerit.

De méme, le rendement dynamique des droits de mutation a titre
onéreux (DMTO) en période d’euphorie immobiliére peut conduire a leur
utilisation pour financer des dépenses durables (recrutements,
financement de nouvelles infrastructures), dont la charge est peu
réversible en cas de retournement du cycle économique. Ainsi, les
dépenses d’investissement des départements suivent une évolution trés
similaire a celle du produit des DMTO, ce qui souléve l'enjeu de
I'adéquation entre le profil des recettes et I'utilisation qui en estfaite

4 Evaluation des effets péréquateurs des concours de I'Etat aux collectivités locales,
Guy Gilbert et Alain Guengant, Commissariat général du plan, mars 2004.

15 Cf. Rapport particulier « L’équité et la fiscalité locale ».

8 Une analyse des déterminants de I'action sociale des départerSenty Fréret,
Trésor-éco n° 48, décembre 2008. L’article insistait également sur la corrélation de la
dépense sociale avec les besoins des populations et sur le rdle du mimétisme entre
collectivités territoriales voisines.

17 Cf. Rapport particulier « L’équité et la fiscalité locale ».

18 Cf. Rapport particulier « La structure de la fiscalité locale et I'organisation des
collectivités territoriales ».
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Graphique n° 6 : évolution comparée des dépenses
d’investissement des départements et du rendement
des DMTO
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Source : CPO d’'apres les données de I'observatoire des finances locales

L'augmentation rapide des bases ne s’est pas accompagnée d'une
modérdion graduelle des taux des DMTO (maintenus, sauf exception, a
leur niveau plafond de 3,6 %), qui aurait certes écrété les produits percus
en haut de cycle, mais aurait du méme coup dégagé des marges de
manceuvre pour restaurer, en phase ultérieure de contraction des assiettes,
le niveau des recettes. La volatilité du produit des DMTO tient ainsi en
partie a I'absence d'usage de la faculté de modulation des taux, facteur de
lissage des ressources.

En pratique, la hausse de la pression fiscale locale ne s’explique
pas que par la décentralisation ni par le libre exercice par les collectivités
territoriales de leurs compétences. Conjugué a la détention par les
collectivités territoriales d'un pouvoir fiscal, I'exercice local des
compétences, qui conduit a rapprocher le lieu de décision financiere du
lieu d’expression des besoins, a méme pu aboutir parfois a une situation
ou les recettes peuvent contribuer & motiver certaines dépenses.
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Chapitre Il

Le lien entre les dépenses et les recettes
locales est distendu

| - Les prélevements locaux sont peu lisibles pour
lescontribuables

A - Le co(t des services publics rendus localement
n'est pas bujours explicitement identifiable

La fiscalité locale doit en principe permettre aux électeurs de
porte une appréciation sur l'opportunité et le colt des politiques
publigues locales, en les conduisant a supporter directement, en tant que
contribuables, le financement qu’elles requiérent. Or, en pratique, cette
contrepartie n'est pas systématiquement perceptible.

Les cas ou la tarification est directement transparente, car liée a
I'utilisation d’'un bien ou service public local, sont rares : les redevances
représentent a peine plus de 1 % des ressources totales des collectivités
territoriales. Elles se sont établies a 3 Md€, quasi-exclusivement au profit
des communes (2,2 Md€) et des EPCI (750 M£).

La taxe d’enlevement des ordures ménageres (TEOM), dont le
produit a atteint 5 Md€ en 2008, est assise sur le revenu net servant de
base a la taxe fonciere sur les propriétés baties ; la tarification en fonction
du service rendu, généralement mesuré a partir du nombre de personnes
dans le foyer, du volume des contenants ou du poids des déchets, est le
propre de la redevance d’enléevement des ordures ménagéres (REOM),
dont l'application est beaucoup moins répandue (son produit est dix fois
moindre). Néanmoins, la TEOM peut voir son taux modulé par zones de
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ramassage dans une méme commune ou un méme EPCI, afin de prendre
en compte I'importance du service rendu a l'usager ou la présence sur le
territoire communal d'une installation de transfert ou d’élimination des
déchets. Par extension, la TEOM, qui est considérée, en comptabilité
nationale, comme la contrepartie d’'une vente de services publics par les
communes et EPCI, peut étre rapprochée des recettes faisant clairement
apparaitre la contrepartie, en termes de besoin de financement, d'un
service public identifié. La TEOM et la REOM contribuent ainsi a
hauteur de 85 % au financement de la dépense courante de gestion des
déchets municipaux.

Toutefois, méme en incluant la TEOM, les prélevements
permettant aux électeurs de mesurer directement et distinctement la
charge liée aux biens et services publics locaux dont ils bénéficient
restent au total inférieurs a 3 % des ressources totales des collectivités
territoriales®.

B - L'intercommunalité, du point de vue fiscal,
n'a pas eu busles effets attendus

La loi du 12 juillet 1999, dite « Loi Chevénement », a eu pour
objectf d'inciter a créer des EPCI a fiscalité propre pour élargir le champ
de perception de la TP a des territoires plus pertinents en matiére de
développement économique et pour réduire les écarts importants de TP,
en incitant les collectivités a la coopération. Ainsi, ddérier 2009, on
dénombe 2601 EPCI a fiscalité propre, regroupant 93,2 % des
communes et environ 90 % de la population.

Toutefois, le développement de lintercommunalité a fiscalité
propre est concomitant d’'une augmentation des prélevements. Depuis
2003, les recettes de fiscalité directe locale percues par les communes et
par les EPCI ont crQi, respectivement de 16,5 % et 55 %, comme ['illustre
le graphique ci-apres.

19 Cf. Rapport particulier « L’efficacité économique de la fiscalité locale ».
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Graphique n° 7 : évolution respective de la fiscalité directe
locale des communes et des EPCI a fiscalité propre (en Md€)
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Source : CPO a partir des données DGCL.

L’intercommunalité peut étre porteuse d’un effet inflationniste sur
la fiscalité locale, par le mécanisme de sa mise en cguvre

- ellerassemble des communes, entre lesquelles disparait ainsi la
concurrence fiscale qui pouvait les inciter a modérer leurs taux
d’'imposition ;

— elle forme un échelon de niveau supérieur, conduisant a un taux
total d’imposition :

o dont la tendance est haussiére

0 dont ke niveau est plus élevé en moyenne que
dans les communes n'appartenant pas a un EPCI,
a caractéristiques identiques (taille de la
collectivité, nature du bassin de vie, type
d’espace?.

20 Cf. Rapports particuliers « La structure de la fiscalité locale et I'organisation des
collectivités territoriales » et « L'efficacité économique de la fiscalité locale ».

21 Guengant et Leprince (2002), & partir d’'une étude réalisée sur un échantillon de
10 %des communes tirées au hasard parmi I'ensemble des communes de métropole.
22 gylvie Charlot, Sonia Paty, Virginie Piguet, Intercommunalité et fiscalité directe
locde, Economie et statistique©®415-416, 2008.
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Le processus de fusion des taux, I'absence de « panier d'imp6ts »
dans certaines structures intercommunales (a ex-taxe professionnelle
unique), I'édiction ou l'interprétation de dispositions (dans le cadre de la
réforme de la taxe professionnelle en 2005, ou plus largement lors de la
constitution d'un EPCI a ex-taxe professionnelle unique) concourent a
favoriser I'essor de la fiscalité intercommunale.

En outre, le mode de calcul de la dotation globale de
fonctionnement (DGF) versée aux EPCI ne crée pas d'incitation a la
diminution de la pression fiscale des communes qui en sont membres. En
effet, le coefficient d’intégration fiscale rapporte les impbts locaux
prélevés par 'EPCI a la totalité des imp6ts prélevés par les communes et
'EPCI, ce qui impliqgue gu'il n'est pas nécessaire, en cas de hausse de la
fiscalité percue par I'EPCI, de compenser celle-ci par une baisse de la
fiscalité communale pour voir la DGF progresser.

La hausse globale de la pression fiscale locale induite par
l'intercommunalité tient également au fait que les dépenses des EPCI
s’ajoutent aux dépenses des communes plus qu'elles ne s’y substituent,
suggérant que toutes les conséquences du transfert de compétences a
I'échelon intercommunal ne sont pas tirées.

Cette inflation des dépenses totales, induisant une majoration de la
pression fiscale globale, est due pour partie aux codts de gestion des
structures intercommunales, qui représentent des charges nouvelles. Un
autre facteur explicatif tient a I'alignement par le haut de I'offre de biens
et de services publics (en termes de dimensionnement comme de qualité)
au sein des structures intercommurtdles

C - Un émiettement de la fiscalité locale, partiellement
corrigé par la réforme récente de la taxe professionnelle

Plus de cinquante préléevements fiscaux locaux peuvent étre
recanséd’. Cet émiettement ne facilite pas, pour le contribuable,
I'établissement d’'une vision consolidée du poids total de la fiscalité
locale.

2 Cf. Rapport particulier « La structure de la fiscalité locale et I'organisation des
collectivités territoriales ». )

24 « Les Finances locales, F. Robert, Etudes de la Documentation francaise, n°5289,
2009
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Jusqu’a présent, le manque de lisibilité pour les contribuables du
mode de financement des dépenses locales (avec un cumul de décisions
sur un méme prélevement, dans une logique de tour de table) ont pu
contribuer a l'alourdissement de la pression fiscale. Les collectivités
pouvaient ne pas étre incitées a pratiquer une politique de modération,
faute de perspective de reconnaissance de cet effort par les électeurs, et a
l'inverse s’abriter derriere I'architecture d’ensemble du systeme fiscal
local pour diluer une décision de hausse des taux. Ce phénomene est mis
en évidence par plusieurs études portant sur les taux de taxe
professionnell& :

— une aignentation de 10 % au niveau communal induirait une
hausse de 4,4 % au niveau départem@&ntal

- une augrentation de 10 % au niveau départemental conduirait
en moyenne a une hausse de 2 % au niveau conffunal

- une augrentation de 1 % au niveau départemental conduirait &
un relevement de 0,3 % au niveau intercomniéinal

Ceseffets d’entrainement sont également amplement documentés
concernant les taxes fonciéres sur les propriétés baties s'agissant des
secteurs communal et départemental (en revanche, il n'a pas été mis en
évidence de dépendance entre les taux d’'imposition régionaux et
départementaux).

La plupart des autres pays de I'Union européenne préviennent ce
phénoméne, en attribuant aux différents niveaux de collectivités des
prélevements distincts permettant aux contribuables électeurs d'identifier
sans ambiguité leur politique fiscale, voire en les privant de liberté de
fixer les taux.

Des 1976, avant méme la liberté accordée aux collectivités de
voter leurs taux (loi du 10 janvier 1980) et les lois de décentralisation de
1983-1984, le rapport « Vivre ensemble » d’Olivier Guichard évoquait la
nécessité de spécialiser davantage la fiscalité locale.

Aprés le dixieme rapport du Conseil des imp6ts en 1989, suivi des
rapports Hervé (1990 puis 1998 depuis une dizaine d'années de
nombreix rapports se sont succédé, a un rythme qui s’est récemment

5 Cf. Rapport particulier sur la structure de la fiscalité locale et I'organisation des
collectivités territoriales.

%6 | eprince, Madiés et Paty (2006).

% Goodspeed et Leprince (2004), & partir d'une analyse des budgets des 850
commnunes de plus de 10 000 habitants en France en 1995.

28 Charlot efalii (2009).

29 Rapport d’information n°1066 sur la fiscalité locale de la commission des finances,
de économie générale et du Plan de I’Assemblée nationale, juillet 1998.
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acceéléré, et se sont penchés sur la question de la spécialisation des impots
locaux, le plus souvent pour la préconiser au nom de la rationalisation du
paysage fiscal et de la responsabilisation des exécutifs locaux.

La spécialisation progressera fortement en 2011 suite a la réforme
de la taxe professionnelle. En particulier, la taxe d’habitation ne sera
affectée qu’au bloc communal. La réforme aura ainsi pour effet de faire
passer de 15 % a 45 % la part des impdts spécialisés sur un niveau de
collectivités.

D - La spécialisation semble aujourd’hui avoir atteint
ses limtes

S'il est trop tét pour évaluer la portée de la réforme, le choix de ne
pas réenir un scénario de spécialisation totale parait tout a fait justifié.

En effet, si la spécialisation des imp6ts locaux est source de
simplification et de lisibilité et permet ainsi de responsabiliser davantage
les collectivités territoriales dans I'exercice de leur pouvoir fiscal, elle
doit s’appréhender au regard de nombreux autres principes.

En premier lieu, il est de revendication constante des collectivités
de pouvoir disposer d'un « panier » de ressources fiscales diversifiées
afin de lisser les évolutions du produit de la fiscalité locale. L'attribution
de plusieurs impdts a quatre niveaux de collectivités rend donc plus
difficile la spécialisation, d’'autant qu'a I'heure actuelle six impdts et
taxes (les quatre vieilles, la TEOM et les DMTO) assurent 76 % des
recettes fiscales des collectivités.

En outre, les collectivités territoriales doivent disposer de
ressources stables leur permettant d’assurer leur fonction de premier
investisseur public. Or, la spécialisation est de nature a les exposer au
risque d’'une plus forte volatilité de leurs recettes. Pour cette raison, les
représentants des collectivités locales expriment ainsi régulierement leur
souhait de disposer d'une fiscalité assise a la fois sur des stocks (taxes
foncieres par exemple) et sur des flux (droits de mutation, TIPP,
cotisation complémentaire sur la valeur ajoutée entre autres exemples).

La spécialisation de la fiscalité locale pourrait également induire
des transferts de charge importants entre contribuables. En effet, la
« remontée » d’'un impdt prélevé au niveau communal vers le niveau
départemental, a titre d’exemple, entrainerait une harmonisation des taux
qui avantagera certains contribuables mais pénalisera potentiellement
lourdement d'autres (ceux qui, au niveau communal, se voyaient
appliquer les taux les plus faibles).
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Au final, dans le cadre institutionnel existant, il ne semble pas
souhaitable d’aller plus loin dans la spécialisation des impéts locaux.

Il - Le contribuable national prend a sa charge
plus d’un quart du produit de la fiscalité locale

Le principe du lien fiscal local, selon lequel les électeurs,
bénéftiaires des services publics, supportent également directement leur
co(t total en leur qualité de contribuables, n'opére pas en pratique. En
effet, plus d’un quart de la fiscalité directe locale a été pris en charge par
le contribuable national en 2008, essentiellement a travers les
dégrevements (15,7 Md€ en 2008) mais aussi par des compensations

d’exonérations (3,5 Md€£).

Cette situation est due au fait que I'Etat a progressivement souhaité
atténuer les effets de l'obsolescence de la fiscalité directe locale,
notamment en termes d’équité, en mettant en place des dégrévements et
des exonérations, tout en garantissant aux collectivités la compensation
de ce manqgue a gagner.

Graphique n° 8 : Evolution du nombre de dispositifs de
compensations d’exonérations et de dégrevements
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Source : Annexe Effort financier de I'Etat en faveur des collectivités territoriales au
projet de loi de finances pour 2009

Ainsi que le relevait TOCDE en 2007, « la distinction entre le
« produit voté » et le «produit payé » introduit un manque de
transparence pour le contribuable et des incitations pour les collectivités a
augmenter les taux puisque ces hausses ne sont pas directement
supportées par les électeurs. La distinction entre le « produit payé » et le
« produit percu » a permis aux collectivités de percevoir des ressources
supérieures a celles payées par les contribuables au titre de I'impdt local.
Mais ces ressources pésent de fagon indirecte sur les contribuables
puisque les transferts d’Etat doiveit,fine, étre financés et donc l'ont
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été en partie par des impodts d’Etat. Au total, les contribuables peuvent
avoir l'illusion que le taux de prélevement n‘augmente pas alors que les
pressions sont en fait transférées vers les impots d’Etat. Le manque de
transparence les empéche de connaitre le vrai colt des politiques mises en
ceuvre sur leur territoire et donc de pouvoir juger de leur efficatité »

De fait, I'interposition de I'Etat en tiers payant n'allége qu’en
apparence la charge de la fiscalité directe locale des contribuables : elle
ne fait que la transférer a I'échelon national, le niveau total des
prélevements obligatoires étant inchangé.

Ce découplage entre le produit directement payé par les
contribuables locaux et le produit effectivement percu par les collectivités
territoriales a pu étre exploité par certaines d’'entre elles, qui se sont
appuyées sur des dégrévements ou exonérations pris en charge par I'Etat
pour donner lillusion d’'une diminution de la pression fiscale locale,
comme I'a mis en évidence en 2003 le rapport du sénateur Y. Fréville sur
la taxe d'habitatioft. Des mesures prévenant ces comportements
d’optimisation ont été mises en place : les hausses de taux de taxe
d’habitation sont désormais exclues du plafonnement.

En 2008, les compensations d’exonérations et de dégrévements
continuaient toutefois a représenter pres de 20 % de I'effort financier total
de I'Etat en faveur des collectivités territoriales.

La suppression de la part de la taxe professionnelle assise sur les
équipements et biens mobiliers, si elle emporte disparition de
dégrévements et des compensations qui s’y attachaient, conduit a un
renforcement de la part de la fiscalité nationale localisée dans le
financement des collectivités territoriales.

lIl - La libre administration des collectivités
territoriales n'implique pas nécessairement la
détention d’'un pouvoir fiscal local

En droit comme en pratique, il ne résulte pas du principe de libre
adminstration des collectivités territoriales qu’elles bénéficient d'une
autonomie fiscale.

30 Cf. Rapport particulier « La structure de la fiscalité locale et I'organisation des
collectivités territoriales ».
31 Cf. Rapport particulier «La fiscalité locale et la libre administration des
collectivités territoriales ».
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En effet, l'article 72-2 inséré dans la Constitution le 28 mars 2003
dispose notamment que « les recettes fiscales et les autres ressources
propres des collectivités territoriales représentent, pour chaque catégorie
de collectivités, une part déterminante de I'ensemble de leurs ressources.
Saisi de la constitutionnalité de la loi de finances pour 2010, le Consell
constitutionnel a précisé, dans le considérant 64 de sa décision n° 2009-
599 DC du 29 décembre 2009, « gu'’il ne résulte ni de l'article 72-2 de la
Constitution ni d'aucune autre disposition constitutionnelle que les
collectivités territoriales bénéficient d'une autonomie fiscale ». La loi
organique du 29 juillet 2004 dispose que « les ressources propres des
collectivités territoriales sont constituées du produit des impositions de
toutes natures dont la loi les autorise a fixer l'assiette, le taux ou le tarif,
ou dont elle détermine, par collectivité, le taux ou une part locale
d'assiette, des redevances pour services rendus, des produits du domaine,
des participations d'urbanisme, des produits financiers et des dons et
legs %2

De fait, sont donc incluses parmi les ressources propres des
collectivités territoriales les impositions nationales partagées :

- avec un taux déterminé par collectivité bénéficiaire, telles que
la taxe intérieure sur la consommation (TIC) et la taxe spéciale
sur les conventions d’assurance (TSCA) ;

— avec une assiette localisée sur laquelle s’appligue un taux
national, comme pour la redevance des mines (assise
localement sur la quantité de substances minérales extraites ou
livrées sur le territoire de la commune ou du département) ou
l'imposition forfaitaire sur les pyldnes électriques (dont le tarif
unitaire est fixé par arrété ministériel).

Certains impbts partagés ou transférés s’assimilent davantage a des
dotations qu'a des prélévements locaux, lorsque les collectivités qui
percoivent leur produit n'ont ni faculté de détermination de I'assiette, ni
liberté de fixation des taux. Ainsi, s'agissant de la TSCA, les
départements ne disposent de marge de manceuvre ni sur I'assiette ni sur
le taux, la loi de finances déterminant la quote-part du produit leur
revenant, via une fraction du taux natiéhal

32 Cf. Rapport particulier «La fiscalité locale et la libre administration des
collectivités territoriales ».
33 Cf. Rapport particulier «La fiscalité locale et la libre administration des
collectivités territoriales ».
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Tableau n° 5 : Marge de manceuvre des collectivités sur I'assiette et le
taux des différents imp6ts

Bt ninaionice Détermination du taux

I'assiette
Fiscalité traditionnelle
Taxe d’habitation Oui sous contraint] Oui sous contrainte
Taxe sur le foncier bati Oui sous contraint] Oui sous contrainte
Taxe sur le foncier non bati Oui sous contraint] Oui sous contrainte
Taxe professionnelle Oui sous contraint] Qui sous contrainte
TEOM Oui QOui sous contrainte

Fiscalité transférée

Oui sous contrainte pou

=

les régions|,
mic Non Non pour leg
départements
DMTO Oui sous contraint| Oui (entre 1 % et 3,6 %)
TSCA Non Non
Source : CPO

L’inclusion de la fiscalité nationale localisée ou partagée dans les
resources propres des collectivités territoriales conduit a constater une
progression de leurs ratios d’autonomie financiére par rapport au seuil
plancher défini par la loi organique du 29 juillet 2004 en référence au
niveau observé pour I'année 2003 (60,8 % pour les communes et leurs
groupements, 58,6 % pour les départements et 4%,Bdur les régions).
lls se sont établis en 2008 a 62,5 % pour les communes et leurs
groupements, 66,4 % pour les départements et 54,2 % pour les régions.

34 Contre 39,5 % initialement, aprés intégration des données issues du compte de
geston de la Polynésie francaise, imparfaitement pris en compte en 2005.

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité locale - mai 2010
http://lwww.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



LA FISCALITE LOCALE 35

Graphique 9 : Evolution des ratios d’autonomie financiére
de 2003 a 2008
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Source : Rapport de I'observatoire des finances locales, Les finances locales en 2009,
juillet 2009 ; traitement : CPO.

En pratique, I'autonomie financiére des collectivités territoriales
estdonc marquée par le poids des impositions nationales transférées ou
partagées, sur lesquelles les collectivités territoriales n'ont qu’'une marge
de manceuvre réduite, et par les dégrévements et exonérations d'impots
locaux directs, qui ont pour objet, en principe, d'atténuer les effets
inéquitables du systéme fiscal local, mais laissent subsister de nombreux
gisements d’amélioration en la matiére.
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Chapitre Il

L'é quité entre contribuables et entre
collectivités territoriales
n'est pas garantie

Si la fiscalité locale n'a pas a poursuivre explicitement un objectif
de ralistribution, fonction par essence étatique, il demeure que les
prélevements locaux ne dépendent pas toujours des capacités
contributives réelles appréciées en fonction du revenu

| - La multiplicité des fonctions assignées a la
fiscalité locale a conduit a une prise en compte
partielle et peu cohérente de I'objectif d’équité

La fiscalité locale est a la fois utilisée comme une source de
financement des collectivités territoriales et comme un outil de
tarification permettant d'établir un signal-prix, d'orienter les
comportements ou de corriger des défaillances de marché. La multiplicité
des motifs de prélevement et des assiettes se prétant a une taxation a
conduit a un foisonnement des impdts locaux dans lequel I'équité n'a pas
été appréhendée comme un objectif de premier rang.

Fondamentalement, la fiscalité locale n’a pas pour vocation
principale a se voir assigner une fonction de redistribution. La mise en
ceuvre de politiques de redistribution a I'échelon local se heurterait a
plusieurs limites pratiques :
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- la mobilité géographique des contribuables les conduirait a élire
résidence dans la collectivité la plus avantageuse pour leur
situation fiscale personnelle, conduisant a une polarisation et a
une ségrégation spatiale, renddnt fine la redistribution
inopérante, faute de recettes dans certaines collectivités et,
symétriquement, faute de bénéficiaires potentiels dans d’autres
collectivités ;

— une redistribution équitable doit prendre en compte I'ensemble
des revenus des contribuables; or ceux-ci, notamment en
matiére mobiliere ou fonciére, peuvent étre percus dans
plusieurs collectivités différentes.

La fonction de redistribution est donc exercée de facon optimale a
I'échelle nationale. Elle permet alors de prendre également en compte les
déséquilibres entre collectivités, qui ne sont pas corrigés dans le cadre de
politiques de redistribution menées a I'échelon local.

Néanmoins, la politique fiscale locale peut étre congue de fagon a
éviter un effet régressif des prélévements, qui aggrave les inégalités. Or,
cette exigence est imparfaitement assurée, malgré les aménagements dont
les impbts locaux ont fait I'objet, notamment par des dégrévements et
exonérations.

Il - Les imp0ts directs locaux ne tiennent pas
suffisamment compte du niveau de revenu

Le montant des préléevements fiscaux ne dépend presque pas du
revenu percu par les contribuables locaux. Les imp6ts directs locaux sont
largement insensibles aux facultés contributives. Dans certaines
situations, la fiscalité directe locale tend méme a étre régressive par
rapport au revenu. L’examen de la taxe d’habitation le confirme.

La taxe d’habitation est progressive jusqu’au quatrieme décile puis
nettement régressive a partir du sixieme.

35 Cf. Rapport particulier « L’équité et la fiscalité locale ».
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Graphique n° 10 : Taxe d’habitation en proportion du revenu
(centiles 10 a 100) — année 2008
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Source : Direction générale des finances publiques

Les taxes fonciéres sont également largement insensibles

capaités contributives des redevables. Les taxes fonciéres obéissent a
rtains
taxe
lent

peu prés aux mémes régles d'assiette que la taxe d’habitation et ce
dispositifs favorables aux contribuables modestes propres a la
d’habitation (plafonnement par rapport au revenu) n’ont pas d’équiva
pour les taxes foncieres.

La non revalorisation des bases induit également des transferts de
e en
vigueur, ne refletent plus la réalité du marché immobilier. En particulier,
les biens de faible valeur paraissent largement surestimés par les valeurs
locatives cadastrales. Les immeubles de construction récente, notamment
ceux abritant des habitations a loyer modéré, présentent de nombreux
« éléments de confort » appréhendés par le dispositif. A l'inverse, la
rénovation des logements anciens n'a pas été intégralement prise en
compte ni la désaffection pour les zones ou I'activité économique, vivace

charges importants entre contribuables. Les tarifs de 1970, encor

en 1970, a dépéri.
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Les simulations réalisées lors de la révision générale, inaboutie, de
1990-1992 mettent en évidence ces transferts de charges implicites qui
auraient eu lieu a I'épogtie

Graphique n° 11 : Evolution des cotisations moyennes de taxe
d’habitation en cas de révision générale (en 1990)
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Souce : Rapport au Parlement sur les conséquences de la loi du 30 juillet 1990,
Direction générale des imp0ts et service de la législation fiscale, 1992

Toute révision produirait nécessairement des effets redistributifs
tres importants, dans la plupart des cas au détriment des contribuables les
plus aisés et au bénéfice des plus modestes.

De nombreux pays rencontrent des difficultés liées a
'obsolescence des bases fonciéres. Ainsi, la derniére revalorisation
générale des bases date en Allemagne de 1964 dans les Lander de
I'Ouest, et 1935 pour les Lander de I'Est. Elle a eu lieu en 1941 au
Luxembourg ou 1973 en Autriche. La révision est plus réguliere en
Espagne (périodicité maximale de 10 ans), au Royaume-Uni (cing ans).
Elle est méme annuelle au Portugal, en Irlande et aux Pays-Bas.

% Bien entendu, compte tenu de paramétres méthodologiques et des changements
intervenus entre temps, ces estimations ne sont pas pleinement transposables a la
situation actuelle.
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[l - La fiscalité locale est a l'origine de disparités
importantes entre collectivités territoriales que ne
corrigent que partiellement les mécanismes
de péréquation

A - La ressource fiscale locale est tres inégalement
répartie sur le territoire

En 2007, le potentiel fiscal par habitant varie, en France
métiopolitaine, du simple au douBleentre régions, du simple au
quadruplé entre départements, de un & mille entre les communes.

Les disparités de potentiel fiscal prennent leur source principale
dans la fiscalité professionnelle, dont I'importance subsiste, en particulier
dans les ressources communales, malgré la réforme de la taxe
professionnelle. En effet, l'intégralité de la cotisation fonciere des
entreprises et 26,5 % du produit de la cotisation valeur ajoutée sont
percus par les communes et intercommunalités. Or les bases communales
de taxe professionnelle étaient beaucoup plus inégalement réparties que
celles des autres « vieilles » - sans la TP, les inégalités de potentiel fiscal
par habitant entre communes auraient été considérablement inférieures :
le rapport entre le décile le plus riche et le décile le plus pauvre se
réduisant de 47 % et le rapport entre les deux centiles extrémes baissant
de 76 %. La TFPNB est elle aussi trés inégalitaire mais son effet contre-
péréquateur est limité parce que le produit de la taxe est plus réduit
(33 fois inférieur a celui de la TP).

Ces analyses soulignent que I'ampleur des inégalités de potentiel
fiscal en France tient en partie au choix de I'assiette des imp6ts locaux
mais surtout a I'émiettement de la carte des communes, circonscriptions
élémentaires dans lesquelles s’exerce le pouvoir fiscal des collectivités
territoriales.

La fiscalité indirecte joue également un réle d’amplificateur des
inégalités fiscales. En particulier, les droits de mutation a titre onéreux
(DMTO) ont connu, au cours des dernieres années, des rythmes de
progression trés divers entre collectivités. Si la hausse du produit des
DMTO a été rapide pour la plupart des départements sur la période 1997-
2007 (taux de croissance annuel moyen de 17 %), elle a été nettement
plus dynamique dans I'ouest de la France et le sud-est, hors Cote d’Azur.

37 Au triple si I'on prend en compte les départements et régions d’outre-mer.
38 Au quintuple si I'on prend en compte les départements et régions d’outre-mer.
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Dans I'ensemble, ce sont les départements qui jouissent des potentiels
fiscaux les plus élevés qui ont bénéficié des DMTO les plus importants.

En raison de la relative faiblesse des mécanismes de péréquation,
ces disparités de distribution de la ressource fiscale se traduisent par une
offre de services publics locaux inégale sur le territoire.

B - La concurrence fiscale a pu renforcer les inégalités
entre collectivités territoriales

Jusqu’a la réforme de la TP, le financement des dépenses des
collectivités territoriales par des prélevements locaux a pu entrainer une
concurrence fiscale dite horizontale entre collectivités de méme niveau,
les conduisant, afin d’attirer les bases d’'imposition les plus mobiles, c'est-
a-dire essentiellement les entreprises, a fixer des taux de taxes inférieurs
au niveau que requerrait une production optimale de biens et services
publics locau¥.

La concurrence entre collectivités territoriales pouvait s'assimiler a
un jeu non coopératif les entrainant dans des stratégies de « moins
disant » fiscal pour attirer en particulier les bases les plus mobiles. La
concurrence fiscale a pu entrainer, malgré la régle de liaison des taux, un
report progressif de la charge fiscale des entreprises vers les ménages et
avoir pour effet une sous production de services publics locaux.

Par ailleurs, la concurrence fiscale horizontale a accentué les
inégalités de répartition de potentiel fiscal entre les collectivités. Les
collectivités les plus riches pouvaient pratiquer une politique fiscale
attractive pour les entreprises et inciter de nouvelles implantations sur
leur territoire. Au final, la concurrence fiscale exacerbe les inégalités
entre collectivités et les disparités entre services publics locaux sur le
territoire.

La récente réforme de la TP devrait permettre d'atténuer en grande
partie ces effets de concurreriteu fait que les collectivités locales ne
décident plus du taux d’'imposition que constitue la CVAE.

39 Cf. Rapport particulier « L’efficacité économique de la fiscalité locale ».
40 La concurrence fiscale ne pourrait s’exercer que sur la contribution fonciére des
entreprises.
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C - La péréquation corrige a moitié les disparités
constatées entre collectivités

La péréquation entre collectivités territoriales emprunte deux
vedeurs :

— la péréquation horizontale repose sur des transferts de
resources directs entre collectivités, par l'intermédiaire de
fonds locaux. En France, la péréquation horizontale concerne
principalement les recettes de la fiscalité des entreprises et
prend notamment la forme des fonds départementaux de
péréquation de la taxe professionnelle (FDPTP) ;

- la péréquation verticale consiste en une modulation des
concous de I'Etat aux collectivités destinée a avantager les
collectivités initialement les moins dotées. Elle repose sur des
instruments plus divers, notamment les dotations de solidarité
urbaine et rurale, au sein de la dotation globale de

fonctionnement (DGF) des communes.

Tableau n° 6 : Principaux dispositifs de péréquation
(avant la réforme de la taxe professionnelle)

N{itgre dg £ Communes Intercommunalité | Départements | Régions
péréquation
1) Dotation de ]
solidarité urbaine| 1) Dotation de
et de cohésion fonctionnement
sociale (DSU) minimale
- . | 2) Dotation de . (départements Dotation de
Pérequation o Dotation ruraux) - .
- solidarité rurale | . - . péréquation
verticale d’'intercommunalité | 2) Dotation de A
(DSR) - - des régions
) péréquation
3) Dotation urbaine
nationale de (départements
perequat|0n urbains)
(DNP)
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Nature de la

- - Communes Intercommunalité | Départements | Régions
péréquation

1) Fonds
départementaux
de péréquation d
la TP (FDPTP)

2) Fonds de
solidarité de la .
« ... |région Tle-de- Dotation
Per_equatlon France (FSRIF) (fa(;ultgtlye) de i i
horizontale 3) Fonds solidarité
. communautaire
départementaux
de péréquation
des taxes

additionnelles
aux droits de
mutation

Source : CPO.

Globalement, les moyens consacrés a la péréquation sont
importants (environ un demi-point de PIB) et ont connu au cours des
derniéres années une hausse soutenue. Les dotations péréquatrices de la
DGF ont ainsi augmenté de 45,5 % entre 2004 et 2009.

Toutefois, la péréquation en France repose sur des moyens trop
saupoudrés. Les dispositifs de péréquation n'occupent qu’'une part tres
minoritaire des concours de I'Etat aux collectivités territoriales (16 % de
la DGF). Ces derniers demeurent dominés par les dotations
compensatrices qui visent a accompagner des transferts de compétences,
des charges particulieres pesant sur les collectivités, ou encore des
recettes fiscales disparues.

Par ailleurs, d’aprés les études récentes de Guy Gilbert et Alain
Guengant, la péréquation en France ne corrige qu'a moitié les disparités
entre collectivités. Le taux de correction atteint, en 2006, 45,2 % pour les
régions, 47,7 % pour les départements et 36,9 % pour les communes. Le
niveau communal, qui connait les inégalités les plus profondes, est celui
pour lequel la péréquation est la moins efficace, prés de deux tiers des
disparités se maintenant apres transferts. C'est d'ailleurs précisément
parce que les inégalités de départ entre communes sont trés élevées que la
péréquation est impuissante a les corriger fortement.

Ces études révelent également que l'efficacité de la péréquation
s’est globalement accrue depuis 1994 (début de la période examinée),
mais qu’elle décline depuis 2001 pour les communes et les départements.
Le graphique ci-dessous met en évidence gu’entre 2001 et 2006, le taux
de correction a reculé 2,9 points pour les départements. Cet
affaiblissement s’explique largement par l'augmentation de la part
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relative des dotations compensatrices de IFEtau détriment des
dotations péréquatrices.

Graphique n° 12 : Inégalités de pouvoir d’'achat réel par habitant
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Source : Guy Gilbert et Alain Guengant, op. cit.

Les disparités de ressources affectent directement la qualité des
bienset services publics locaux auxquels les citoyens ont accés selon leur
lieu d’habitation. Nombre de rapports récents soulignent en effet les
disparités territoriales qui caractérisent la mise en ceuvre des politiques
publiques décentralisées, notamment s’agissant de la politique sociale
confiée aux départemefits Ainsi, « dans ses missions, I'Inspection
généerle des affaires sociales (IGAS) constate & de nombreuses reprises
des inégalités dans les moyens affectés par les collectivités aux politiques
[sociales] qui ne s’expliquent pas par les différences de besoins des
populations %,

41 Notamment sous I'effet de I'intégration au sein de la DGF de la compensation de la
part« salaires » de la taxe professionnelle intégrée a la DGF.

42 Cf. notammentes politiques sociales décentraliséézapport annuel 2007-2008,
Inspection générale des affaire sociales (IGAS), 20@8 disparités départementales

en matiere d'aide socialeJocelyne Mauguin, Etudes et résultats n° 602, DREES,
octobre 2007.

2 0p. cit.
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A l'occasion de la suppression de la taxe professionnelle, les
instruments existants de péréquation ont été réformés et d’autres ont été
crées. A compter de 2011, une « péréquation de stock » (25% de la
CVAE) et une « péréquation de flux » (croissance de la CVAE) vont étre
mises en place entre départements d’une part et entre régions d'autre part.

A compter de 2011, seront mis en place, dans chaque département,
en remplacement des fonds départementaux de péréquation de la taxe
professionnelle (FDPTP), des systéemes de péréquation des ressources des
communes et des établissements publics de coopération intercommunale
permettant de corriger les inadéquations de la répartition ou de la
croissance des ressources entre ces collectivités territoriales et
établissements publics au regard de l'importance de leurs charges ou de la
croissance de ces charges. Enfin, un fonds de péréquation de la croissance
des droits d'enregistrement départementaux sera mis en place a partir de
2011.

Toutefois, les effets de ces nouveaux dispositifs sur les inégalités
entre collectivités restent incertains. En effet, la loi de finances pour 2010
a prévu également le principe de la compensation a I'euro prés des effets
de la réforme de la taxe professionnelle pour les collectivités territoriales.
Ainsi, trois fonds nationaux de garantie individuelle des ressources
(FNGIR) (un par niveau de collectivité territoriale), alimentés par des
contributions des collectivités territoriales « gagnantes » a l'issue de la
réforme pour ensuite les reverser aux collectivités territoriales
« perdantes », ont été créés. Le principe de la compensation a pour effet
de « geler » les inégalités existantes et entre ainsi en contradiction avec
I'objectif d’intensification de I'effort de péréquation.
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Chapitre IV

Quel avenir pour la fiscalité locale ?

| - A cadre constant, plusieurs ajustements sont
envisageables pour rendre la fiscalité locale plus
équitable

A - Les prélévements locaux pourraient mieux prendre
en conpte les capacités contributives des contribuablés

1 - La création d’'un imp6t local sur le revenu poserait a la fois
des questions de principe et des difficultés pratiques

La création d’'une imposition locale sur le revenu constituerait le
moyen le plus direct d'améliorer la prise en compte des capacités
contributives du contribuable local. Cette option, que le Iégislateur avait
souhaité mettre en ceuvre sous la forme d'une taxe départementale sur le
revenu, n'a jamais été appligdée

Si I'imposition locale sur le revenu est pratiquée par quelques Etats
européens, elle présenterait toutefois en France plusieurs inconvénients :

44 Cf. Rapport particulier « L'équité et la fiscalité locale ».

8 Laloi du 10 janvier 1980 prévoyait déja le remplacement de la part départementale
de TH par un impdt proportionnel sur le revenu. Resté sans suite, le projet fut repris
par I'article 56 de la loi du 30 juillet 1990, avant d’étre ajourné par la loi du 15 juillet
1992.
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les simulations réalisées a la suite de la loi du 30 juillet 1990
révelent I'importance des transferts de charges a prévoir en cas
d’imposition locale sur le reverf;

l'introduction d'un impdt local sur le revenu entrainerait une
redistribution des ressources fiscales entre collectivités ;

une assiette « revenu » serait pour les collectivités territoriales
beaucoup plus fluctuante qu’une assiette fonciere ;

la mobilité des citoyens locaux pourrait accroitre le séparatisme
social et géographique, les foyers les plus riches fuyant la
pression fiscale des collectivités ou la pression fiscale serait
plus soutenue.

2 - Une option envisageable consisterait a revoir la détermination

des assiettes de la taxe d’habitation
et de la taxe fonciére

a) Pour la taxe d’habitation, constituer une assiette mixte, intégrant

une part de revenu

L'introduction d’'une part de revenu dans l'assiette de la taxe

d’habitation présente deux avantages majeurs par rapport a la cedation
nihilo d’'une imposition locale sur le revenu :

- le nombre des contribuables locaux demeurerait inchangé, ce

qui facilite I'acceptation de la mesure et évite d’alourdir le co(t
du recouvrement des impots locaux ;

les contribuables a faible revenu verraient leur cotisation
décroitre alors qu’'une imposition séparée sur le revenu
conserverait la taxe d’habitation dans son état actuel.

Le paramétrage de cette assiette mixte, selon la pondération de

'assiette «revenu », offre une certaine souplesse pour obtenir une
réforme plus ou moins redistributive. Dans tous les cas de figure, la
cotisation des contribuables les plus modestes serait allégée et la charge
fiscale distribuée de fagon moins régressive entre les différents niveaux
de revenu.

48 par ailleurs, la mise en place d’une imposition locale sur le revenu augmenterait trés
sengblement le nombre des contribuables locaux. Les simulations réalisées apres la
loi du 30 juillet 1990 estimaient a environ 3 millions le nombre des contribuables
nouveaux, actuellement dégrevés ou non assujettis (enfants vivant chez les parents,
concubins) a la taxe d’habitation, qui entreraient dans le champ d’'une éventuelle taxe
départementale sur le revenu.
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b) Pour la taxe fonciere et la taxe d’habitation, réviser
périodiqguement les bases a partir des valeurs de marché

La revalorisation apparait aujourd’hui comme une nécessité dans la
mesire ou le recours a des valeurs foncieres anciennes et non actualisées
participe directement du caractére régressif de I'imposition locale.

L'option de la valeur de marché pure actualisée tous les ans
souleve de nombreuses difficultés. En particulier, elle aurait pour effet
d’accroitre le risque de volatilité des recettes des collectivités dans les
périodes d’'évolutions heurtées des prix de I'immobilier.

Une autre option pourrait consister a retenir la revalorisation
progressive des assiettes par une actualisation au fil de I'eau. Cela serait a
la fois moins lourd qu'une mise a jour sous la forme de révisions
générales et plus acceptable pour les contribuables car les réévaluations
d’'assiette auraient lieu lors des changements de propriétaire.

La mise a jour au fil de I'eau présente I'avantage de lisser l'effet
des cycles immobiliers sur les recettes car la revalorisation n'a lieu que
lors du changement de propriétaire et non chagque année.

Toutefois, cette option doit étre écartée. En effet, la rotation du
parc immobilier est lente (2 millions de transactions par an pour
35 millions de locaux soumis a la taxe d’habitation) faisant courir le
risque de maintien de deux régimes différents et donc d’'un traitement
inéquitable entre contribuables.

La revalorisation périodique, tous les cing ans par exemple,
contournerait cette difficulté tout en limitant le risque de volatilité des
recettes des collectivités. Les valeurs vénales constatées lors des
mutations pourraient étre la source de droit commun pour alimenter la
mise a jour de l'assiette. La valeur de marché est d’ailleurs prédominante
dans les fiscalités foncieres des pays européens, car plus équitable et plus
pratique en termes de gestion.

Il est également possible, comme au Royaume-Uni, d’exprimer la
valeur des biens immobiliers en euros constants, par exemple en euros
2010, pour neutraliser I'effet des variations des prix intervenues entre
'année de référence et 'année courante sur le marché immobilier.

L'absence de révision générale depuis 1970 tient moins a la
complexité technique de I'opération (menée a bien par I'administration
fiscale entre 1990 et 1992) qu'aux importants transferts de charges entre
contribuables.
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Les transferts de charge sont un obstacle objectif a la réforme mais
c'est précisément l'existence de transferts de charges implicites anti-
redistributifs qui rend nécessaire la revalorisation des bases.

Il convient d’observer que I'actualisation des bases serait toutefois
moins difficile a réaliser aujourd’hui que celle opérée en 1990/1992 et
gu’elle comporterait moins de transferts, en raison des modifications qui
ont été apportées, depuis lors, au calcul de la TH.

En outre, les communes sont désormais les seules attributaires de
la TH. En conséquence, une proposition visant a permettre aux maires
d’actualiser leurs bases communales serait maintenant envisageable.

B - Les mécanismes de péréquation entre les
colledivités territoriales devraient étre renforcés

1 - Les dotations péréquatrices pourraient étre intensifiées

La péréquation ne peut pas reposer uniguement sur un
accoissement des moyens financiers. La réforme de la taxe
professionnelle et celle, ultérieure, des assiettes foncieres, requerront la
mise en place de compensations aux collectivités « perdantes », ce qui
pourrait réduire les marges disponibles pour le financement de la
péréquation. Ce contexte rend donc absolument nécessaire une
intensification des effets péréquateurs des instruments existants.

Plusieurs leviers peuvent étre mobilisés :

— accélérer, pour chaque échelon territorial, 'augmentation de la
part relative des dotations péréquatritas sein de la DGF, en
ralentissant la hausse des dotations forfaitaires ;

- renforcer les mécanismes de péréquation fiscale de la CVAE
qui devraient étre mis en place a compter de 2011 ;

— concentrer les transferts sur les cibles prioritaires, en réduisant
le nombre des collectivités bénéficiaires de la péréquation
(relevement des seuils d'éligibilité pour faire en sorte que
moins de la moitié des collectivités de chaque catégorie soit
éligible) et en majorant les concours accordés aux collectivités
les plus éloignées de la moyenne.

47 Le renforcement de la péréquation horizontale figure parmi les propositions de la
misson confiée a M. Pierre Jamet, « Rapport sur les finances départementales, rapport
au Premier ministre », p. 28 - 20 avril 2010 -.
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2 - Une limite aux écarts de richesse entre collectivités
territoriales pourrait étre établie

La gouvernance de la fiscalité locale est aujourd’hui peu propice a
I'i ntensification de la péréquation. L'article L. 1211-3 du code général
des collectivités territoriales confie au Comité des finances locales la
répartition de la dotation globale de fonctionnement entre les collectivités
et la détermination de ses différentes composantes. Le Comité comprend
11 représentants de I'Etat, 4 parlementaires et 28 représentants des
différentes catégories de collectivités locales (article L. 12%1-2)

Au Comité des finances locales comme au Parlement, les
simulations financiéres destinées a identifier, pour chaque collectivité,
I'impact financier d’'une réforme en préparation, sont un élément essentiel
du débat. Si ces simulations permettent utilement de prendre la pleine
mesure des effets redistributifs des réformes, elles peuvent également
servir aux €lus a prévoir les effets positifs ou négatifs qu’elles

entraineraient pour leur propre collectivité.

Pour renforcer les incitations a la péréquation, le Parlement
pourrait approuver chaque année un obijectif de réduction des inégalités
entre collectivités sur la base d’'un indicateur simple et peu contestable.

Cet indicateur pourrait prendre la forme d'un écart maximal de
ressources apres transferts (exemples : «toute collectivité a le droit de
disposer d’'un potentiel financfémpar habitant au moins égal a x % du
potentel moyen » ou « les transferts aux collectivités doivent réduire de
X % les disparités de richesse fiscale entre elles »).

L'idée d'un seuil minimal relatif de richesse garanti aux
collectivités les plus pauvres serait proche de la logique en vigueur pour
la péréquation horizontale entre Lander allemands
(Landerfinanzausgleich), chaqueénd se voyant garantir un niveau de
recettes par habitant égal a 95 % du niveau moyen national. Le modéle
allemand poursuit un objectif de redistribution tres ambitieux, impliquant
un taux de prélévement trés élevé sur les recettes fiscalésiderles

48 Les représentants sont désignés par le college des chefs des exécutifs des
collectivités dont ils relevent. Il y en a deux pour les régions, quatre pour les
départements, sept pour les groupements intercommunaux et quinze pour les
communes. En outre, des regles spécifiques ont été définies pour les communes et
structures intercommunales pour garantir une représentation la plus fidéle possible des
différentes situations géographiques et juridiques en leur sein.

49| sagit d’un indicateur de ressources plus large que la notion de potentiel fiscal qui
prerd en compte non seulement les ressources fiscales mais aussi certaines dotations
versées automatiquement par I'Etat.
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plus riches (Baviére, Bade-Wurtemberg et Rhénanie du Nord-
Westphalie).

En France, les écarts de ressources sont aujourd’hui beaucoup plus
importants. A titre d'illustration, en prenant les régions comme point de
comparaison, le potentiel fiscal par habitant de la Corse était égal en 2007
a 66 % de la moyenne métropolitaine, celui de la Réunion a 53 %.

La définition de cet objectif par le Parlement assurerait une plus
grande visibilité a la politique de péréquation et lierait le Comité des
finances locales dans ses décisions d'attribution des ressources.

[I - Un scénario de plus grande ampleur aurait
consisté a remplacer une part significative de la
fiscalité locale par des ressources nationales

Le caractere illisible et complexe de la fiscalité locale, les
inégaltés entre contribuables et entre collectivités qu’elle engendre mais
aussi les tentatives trop souvent avortées de réforme invitent a repenser
plus globalement la pertinence du maintien d’un prélevement fiscal local.

Les collectivités territoriales ont aujourd’hui la responsabilité de
services publics locaux pour lesquels elles bénéficient de marges de
manceuvre réelles et qu'elles peuvent financer par des prélevements
locaux. Par ailleurs, le prélévement local permet de maintenir le lien entre
les collectivités territoriales et les contribuables et a ce titre constitue une
dimension importante de la vie démocratique locale. Par conséquent, le
scénario d’'une suppression totale de la fiscalité locale devrait étre écarté.

Toutefois, pour étre efficace, le lien fiscal doit étre lisible. Or, la
sédimentation de plus d'une cinquantaine de préléevements locaux
affaiblit considérablement sa portée

Dans un scénario de réforme d’ampleur, la fiscalité locale pourrait
alors se limiter a deux prélevements qui bénéficient de solides
justifications sur le plan de I'efficacité économique : les redevances et la
taxation fonciére. Pour le reste, les prélevements locaux pourraient étre
remplacés par un financement national reposant sur un systeme de
dotations garanties ou de partage d’'imp6ts nationaux mieux placé pour

corriger les inégalités en contribuables et entre collectivités.
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A - Les exemples étrangers invitent a repenser le mode
de financement des collectivités territoriale®s

La substitution d’'une part significative de la fiscalité locale par un
financement national pourrait, en premiére approche, étre analysée
comme une remise en cause de l'autonomie financiére des collectivités
territoriales et par la-méme du principe de leur libre administration.

Dans les faits, le fait de disposer d’'une fiscalité locale propre n’est
pas une garantie de libre administration, cette derniére dépendant
principalement du degré de liberté dont les collectivités territoriales
disposent pour utiliser librement leurs ressources.

Les exemples étrangers, notamment ceux des Etats fédéraux ou
régionalisés, nous invitent a dissocier fiscalité locale et libre
administration. Si I'existence d’une fiscalité locale propre est générale en
Europe, elle est rarement prépondérante dans les ressources des
collectivités territoriales, I'essentiel des financements reposant sur la
fiscalité partagée ou des dotations. Dans de nombreux Etats européens, au
sein desquels les collectivités infranationales assument des responsabilités
importantes, la part de la fiscalité propre est parfois marginale, I'essentiel
du financement des collectivités étant assuré par des imp6ts nationaux
partagés ou des dotations. La libre administration s’y exerce par la liberté
de gestion et d'utilisation de leurs ressources.

%0 Cf. Rapport particulier « Comparaisons internationales ».
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Graphique n°® 13 : Nature des ressources des collectivités locales dans
neuf Etats de I'Union européenne (en 2005)
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Source : Les collectivités territoriales dans I'Union européenne (Dexia)

En Allemagne, par exemple, la part des ressources propres est plus
de tois fois inférieure a ce qu’elle est en France, les Lander bénéficiant,
pour I'essentiel, de transferts de recettes de I'Etat fédéral. Le partage des
recettes fiscales est diailleurs inscrit dans la Constitution allemande
(article 106 de la Grundgesetz), assurant aux Lander des engagements
précis de la part de I'Etat fédéral sur la prévisibilité des recettes qui leur
sont affectées.

B - Bien que justifié sur le plan économique, le recours
accru aux redevances resterait une source
de financement marginale et souléverait
des questions d’équité

Les redevances d'utilisation s’apparentent a une tarification
puisqu'dles font directement payer l'usager d’un bien ou d'un service
public.

51 Cf. Rapport particulier « L’efficacité économique de la fiscalité locale ».

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité locale - mai 2010
http://lwww.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



LA FISCALITE LOCALE 55

Peu mobilisées aujourd’hui, les redevances pourraient étre utilisées
davantage comme des signaux prix des biens et services publics locaux
plus transparents pour I'usager-contribuable sur le colt des services qui
leur sont offerts.

Plusieurs prélévements pourraient étre revus pour se rapprocher
davantage d'un mécanisme de redevance. Par exemple, le financement
des transports publics repose aujourd’hui en grande partie sur le
versement transport acquitté par les entreprises et relativement peu sur les
redevances payées par les usagers. Or, ce prélevement présente de
nombreux inconvénients sur le plan de l'efficacité économique, en
particulier parce qu'il pese sur le colt du travail. Aussi le financement des
transports publics pourrait-il étre rééquilibré et s’appuyer davantage sur le
paiement des usagers dans une logique de plus grande transparence du
coqt.

D’autre part, il est possible d’aller plus loin dans le champ des
services publics locaux soumis a tarification. Le « Grenelle » de
'environnement a prévu d’accorder aux collectivités territoriales la
possibilité de recourir aux péages urbains. Cet outil de régulation de la
circulation automobile revient & taxer l'utilisation de la voirie sur un
territoire déterminé afin d’orienter les comportements et d'inciter les
automobilistes a mieux prendre en compte les externalités qu'ils
engendrent (émission de gaz a effet de serre, congestion des voies de
circulation, nuisances sonores, notamment). Grace aux possibilités
techniques qu’offrent les nouvelles technologies, le péage peut étre
finement utilisé pour tenir compte du type de véhicule, des zones
traversées, des horaires. L'acceptabilité de ce type de tarification est
d’autant plus forte que I'offre de transports collectifs est bien développée
dans la zone soumise a péage. Ce mode de tarification est aujourd’hui
inutilisé en France alors qu'il est déja développé dans certains pays (par

exemple a Singapour, en Norvege et au Royaume-Uni).

Y

Si le recours plus important a la tarification bénéficie de
justifications fortes sur le plan de l'efficacité économique, il comporte
toutefois des effets redistributifs jugés indésirables en accentuant la
régressivité des préléevements locaux.

Ces effets ne sont pas un obstacle insurmontable. Face au risque
d’exclusion d’'une partie des usagers de I'utilisation de certains services
en raison d’'un recours plus systématique a la tarification, les collectivités
territoriales peuvent mettre en place ou renforcer, les tarifs sociaux tenant
compte de la capacité contributive des usagers. Des tarifs progressifs en
fonction des revenus par exemple permettent d’obtenir de meilleurs
résultats en termes de redistribution que la gratuité des services publics.
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Tous les biens et services publics locaux ne peuvent toutefois pas
toujours étre tarifés, en particulier ceux que l'analyse économique
identifie comme des «biens publics » (tels que I'éclairage public,
'aménagement des espaces verts...), pour lesquels les bénéficiaires
précis sont difficilement identifiables et ne peuvent étre exclus de I'usage
du bien s'ils ne contribuent pas a son financement.

Ainsi, les redevances resteront une ressource marginale pour les
collectivités dont le financement devra reposer pour l'essentiel sur
d’autres ressources.

C - L'imp6t foncier, sur les ménages et sur les
entreprises, permet de maintenir le lien entre les
contribuables et les territoires?

La taxation fonciére est un imp6t local par excellence : elle est par
définition localisée et immobile. Elle offre des recettes prévisibles et
stables aux collectivités territoriales.

Elle permet par ailleurs aux collectivités territoriales de retirer le
bénéfice de leurs actions qui se concrétisent dans la valorisation fonciére,
et ainsi de se réapproprier une partie de la rente dont elles sont a I'origine.

La taxe fonciere est aussi une incitation forte pour les collectivités
territoriales a accueillir sur leur territoire des entreprises et des activités
génératrices d’emploi et de recettes fiscales. La taxation fonciére permet
donc de maintenir le lien entre les contribuables et les collectivités. A ce
titre, son maintien parait indispensable.

La localisation de la base de la CVAE, issue de la réforme de la
taxe professionnelle, contribue parallélement a renforcer le lien entre les
entreprises et les territoires.

Pour preuve de son intérét et de son efficacité, cet imp6t est
quasiment universel. Il est en effet présent dans vingt quatre Etats
membres de I'UE; il existe également en Suisse, aux Etats-Unis et en
Australie. Il représente plus de 40 % des ressources fiscales communales
en Belgique, Irlande, Italie, Pays-Bas, Espagne et au Royaume-Uni, voire
prés de la moitié aux Pays-Bas et en Espagne. Il apporte I'essentiel des
ressources fiscales propres en Estonie, Lituanie, Pologne, Slovénie et
Slovaquie, voire la totalité en Irlande et au Royaume-Uni, comme
l'illustre le graphique ci-apres.

52 Cf. Rapport particulier « L’efficacité économique de la fiscalité locale ».
3 En Suéde, la taxe fonciére, qui n’existait pas en 2005, a été introduite en 2008, a la
suite de la suppression de I'imp6t sur les résidences percu par I'Etat.
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Graphique n° 14 : Part de I'imp6t foncier dans les recettes fiscales
municipales propres en 2005
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D - Ce scénario impliquerait la suppression ou la
centralisation de nombreux prélévements locaux

1 - Au niveau national, pour faire face au nouveau besoin de
financement des collectivités territoriales,
deux options sont envisageables

La premiere option consiste a supprimer I'ensemble des
préléerements locaux a I'exception des redevances de services publics et

Conseil des prélevements obligatoires
La fiscalité locale - mai 2010
http://lwww.ccomptes.fr/frICPO/Accueil.html



58 CONSEIL DES PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES

de la taxe fonciere. Dans ce cas, la hausse d’'un ou de plusieurs impodts
nationaux serait nécessaire pour faire face a ce nouveau besoin de
financement. Ainsi, la suppression de I'ensemble des préléevements, y
compris la taxe d’habitation, représenteraient un manque a gagner en
termes de recettes qui peut étre évalué a environ 44 Md€ en prenant en
compte la fiscalité directe, hors taxe fonciére, et la fiscalité indirecte pour

'année 2008.

Une autre option consisterait non pas a supprimer la plupart des
prélevements mais plutét a les recentraliser. Ce pourrait étre le cas de la
nouvelle cotisation valeur ajoutée sur les entreprises (CVAE), dont la
réforme de la taxe professionnelle a nationalisé les taux, ou des droits de
mutations a titre onéreux (DMTO) par exemple. Une grande partie des
impots et taxes transférés lors des différentes vagues de décentralisation
pour respecter facialement la contrainte d’autonomie financiere serait de
nouveau affectée a I'Etat. Au-dela de la simplification du paysage fiscal
local, ce scénario permettrait également de clarifier le financement des
collectivités territoriales et mettrait fin & une certaine illusion
d'autonomie fiscale en particulier pour ceux des impbts qui sont
fictivement localisés (TSCA, TIC).

Ces deux options peuvent étre également combinées dans un
scénario intermédiaire supprimant certains prélevements et en
recentralisant d’autres.

2 - Quelle que soit la solution retenue, la taxe d’habitation
pourrait étre supprimée™

La taxe d’habitation n’a pas d'équivalent dans les autres pays de
I'OCDE. Elle est par ailleurs particulierement anti-redistributive.

Dans un scénario de recours accru aux ressources d'origine
nationale pour financer les collectivités territoriales, la taxe d’habitation
pourrait étre supprimée.

Pour compenser le manque a gagner liée a la suppression de la taxe
d’habitation, soit 15,26 Md€ pour l'année 2008, il serait nécessaire
d’'envisager une hausse des impdts nationaux. Les effets redistributifs
mais aussi économiques de la suppression de cet imp6t local dépendent
étroitement du mode de compensation retenu. Les effets, en particulier les
transferts de charges entre ménages, seront ainsi tres différents selon que
la suppression de la TH s’accompagne d'une hausse de I'impét sur le
revenu ou de la TVA.

54 Cf. Rapport particulier « L’équité et la fiscalité locale ».
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E - Le financement des collectivités territoriales
reposerait davantage sur des ressources nationales

1 - Deux options relativement proches sont envisageables pour
financer les collectivités territoriales : le partage d'impots
nationaux et les dotations garanties

L'attribution d’'impéts partagés ou de dotations participe de la
mémelogique. Du point de vue de I'Etat, partager une recette ou allouer
une dotation emporte les mémes conséquences sur le plan financier, en
dépit d'incidences budgétaires et comptables distinctes.

En revanche, du point de vue des collectivités, la logique des
impositions et des dotations differe, dés lors que le produit d'un imp6t
partagé évoluerait comme son assiette (sauf a réviser chaque année les
modalités du partage en fonction de I'évolution de l'assiette), alors
gu’une dotation évolue en fonction d’'une norme fixée en loi de finances.

Le systéme de dotations et le partage d'un impdt national sont en
fait tres proches si I'on retient un critére de répartition du produit de
I'impdt qui soit orthogonal au critére fiscal (prenant en compte différentes
caractéristiques telles que la taille de la population, le niveau de richesse,
la situation géographique, etc.). Le partage d'imp6ts nationaux semble
cependant la solution la plus susceptible de réunir le consensus des parties
prenantes.

a) Le partage d'impéts nationaux

Pour compenser la baisse du produit de la fiscalité locale, il est
envisageable d'attribuer aux collectivités une quote-part d'un imp6t
national.

Ce partage pourrait se réaliser en fixant un montant d'impot a
transférer aux collectivités, qui déterminerait ainsi le pourcentage du
produit national a reverser localement.

Par rapport a ses partenaires, la France mobilise peu la fiscalité
partagée : 6,5 % des recettes, contre 20 % en moyenne dans I'Union
européenri@. Ainsi, en Allemagne, la fiscalité partagée représente prés
de 60 %des ressources des Lander et 17 % de celles des communes.
Néanmoins, I'évolution du financement des régions conduit a rapprocher
leur situation de celle des Lander avec une part croissante de la fiscalité
nationale partagée dans leurs ressources.

5 Source : DEXIA, données 2005.
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En France, le partage de recettes pourrait étre envisagé pour
plusieurs impdts nationaux :

- le partage des recettes de TVA. Cette solution a été retenue
dans de nombreux pays : I'Allemagne (pour le financement des
Lander et des communes, 46,9 % du produit de la TVA leur
étant reversé), I'Autriche (11,6 % des recettes), la Belgique
(pour le financement des communautés), I'Espagne (2,9 % du
produit de la TVA pour le financement des communes et des
provinces), la République tcheque (au bénéfice des communes
et des régions). Dans un rapport récent, le Conseil d’analyse
stratégique (2009) considérait ainsi qu'une quote-part
forfaitaire de la TVA nationale, dont le rendement est
particulierement élevé, pourrait étre cédée aux collectivités.
Toutefois, la TVA est un imp6t régressif. Le transfert d’'une
partie de la fiscalité locale sur cet impét pourrait apparaitre
comme paradoxal alors que les questions d’équité sont un des
arguments majeurs en faveur d’une réforme d’ampleur ;

— comme la TVA, la CSG hénéficie d’'une assiette large qui lui
assure un rendement élevé. Le partage d'un impét large est
€également répandu en Europe, par exemple en Allemagne
(57,5 % du produit), en Autriche, en Espagne, en Hongrie, en
Pologne ou encore en République tcheque. Il est toutefois
préférable d'éviter d'introduire une confusion en partageant un
impot qui est dédié au financement des régimes sociaux. A
défaut, il pourrait étre envisagé de partager un impét distinct
qui comporterait les caractéristiques principales de la CSG
(assiette large, voire universelle ; taux forfaitaire modéré). Un
impot reproduisant les propriétés de la CSG pourrait malgré
tout étre assimilé a ce prélévement et complexifier davantage le
paysage fiscal national.

Cette solution se heurte ainsi a la difficulté d'identification de
I'impdt national qui serait susceptible d’étre partagé avec les collectivités
territoriales. Elle présente toutefois I'avantage de s'inscrire dans le cadre
constitutionnel existant. En effet, elle ne nécessiterait pas de révision de
la loi organique si la base est localisable ou si les collectivités territoriales
disposent d'une liberté de taux, méme encadrée. En l'absence de
localisation de la base ou bien de liberté de taux, il conviendrait alors de
réviser la loi organique pour autoriser la comptabilisation de I'ensemble
des impositions de toutes natures parmi les ressources propres des
collectivités territoriales ou réviser le seuil plancher du ratio d'autonomie
financiére.
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Toutefois, compte tenu des montants a transférer, et des
rendements individuels des impdts nationaux, cette solution impliquerait
le partage de plusieurs impéts, se rapprochant alors davantage de la
solution du financement par dotations.

b) Le financement par des dotations

La substitution d’'une partie de la fiscalité locale par des ressources
d’'origine nationale pourrait s’opérer par I'accroissement de la part des
dotations.

Le financement par dotation présente plusieurs avantages: il
repose sur des mécanismes connus et bien maitrisés a la fois par I'Etat et
les collectivités territoriales ; il offre aux collectivités territoriales
visibilité et stabilité en matiere de ressources ; il offre davantage de
possibilitéts de prise en compte des spécificités locales via des
mécanismes de péréquation.

Le systeme de dotations prévaut de fagon majoritaire ou
prépondérante dans nombre d’'Etats de I'Union européenne (ltalie,
Espagne, Pologne, Pays-Bas, Royaume-Uni, Irlande).

Cette option présente par ailleurs l'avantage de permettre de
répartir le transfert de la fiscalité locale vers I'ensemble des impéts d’Etat
qui participent aujourd’hui au financement des dotations, plutét que de le
concentrer sur un nombre nécessairement trés réduit d'imp6ts nationaux a
partager.

Toutefois, par rapport a des ressources fiscales locales, les
collectivités territoriales se retrouveraient de fait dans une situation de
plus grande dépendance vis-a-vis de I'Etat pour leur financement. Pour
contourner cette difficulté, il est possible d'instaurer des clauses de
garantie sur l'évolution des dotations afin d'offrir aux collectivités
territoriales une plus grande visibilité sur I'évolution de leurs ressources a
moyen et long termes, comme c’est le cas par exemple en Allemagne.

Cette option n’est toutefois pas nécessairement compatible avec le
cadre constitutionnel existant.

En raison des contraintes définies par la loi organique du 29 juillet
2004, un accroissement de la part des dotations dans le financement des
collectivités se heurterait aux ratios d’autonomie financiére arrétés aux
niveaux de I'année 2003.

Ainsi, dans ce scénario, une révision de la loi organique serait donc
nécessaire pour modifier ces seuils a la baisse. Toutefois, la marge de
manceuvre de baisse des seuils n'est pas connue précisément. Une censure
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par le Conseil constitutionnel d’'un seuil considéré comme se situant & un
niveau trop bas pour exprimer «la part déterminante » de ressources
propres qu'il doit garantir n'est pas a exclure. Dans ce cas, seule une
révision de la Constitution permettrait de mettre en ceuvre cette réforme.

2 - Le recours a une fiscalité additionnelle pour financer les
collectivités territoriales présenterait de nombreux inconvénients.

Alternativement au partage d'impéts nationaux ou au financement
par doations, les collectivités pourraient prélever des centimes
additionnels sur une assiette nationale a l'instar de ce qui est pratiqué
dans un quelques Etats européens (en Belgique et en ltalie par exemple
pour I'imp6t sur le revenu, ou au Portugal pour I'impét sur les bénéfices
des entreprises).

Ce scénario permettrait de maintenir un lien fiscal entre la
collectivité et les contribuables a travers la détermination du taux.

La solution des centimes additionnels impliquerait toutefois de
choisir une assiette proche de celle de la CSG. En effet :

— I'impét sur les sociétés est trop volatil pour étre attribué aux
collectivités territoriales ;

- l'assiette de I'impét sur le revenu est étroite et relativement
morcelée et participe a la fonction de redistribution, qui releve
de I'Etat ;

- le droit communautaire interdit, sauf dérogation, la modulation
des taux de TVA entre collectivités.

La solution des centimes additionnels souléve par ailleurs de
nombreuses difficultés :

- elle revient a recréer un empilement des taux avec les risques
gui y sont associés en termes de concurrence fiscale verticale ;

— lalisibilité pour le contribuable en serait amoindrie ;

- ce scénario priverait partiellement I'Etat d’éventuels efforts de
maitrise de sa fiscalité, les collectivités territoriales pouvant
parallélement accroitre leurs prélévements ;

- les effets péréquateurs entre collectivités seraient moins forts
dans la mesure ou l'application des taux porterait sur une
assiette localisée, a la différence d’'un systeme de dotations ou
de partage de I'imp06t national.

Ces éléments invitent par conséquent a écarter la piste de la
fiscalité additionnelle. Le lien fiscal entre les collectivités territoriales et
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les contribuables serait maintenu non pas via le vote de taux additionnels
mais par la taxation fonciére et les redevances d'utilisation des biens et
services publics locaux.
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Conclusion

Les vagues successives de décentralisation, qui ont entrainé
'augmentation des dépenses des collectivités territoriales, ainsi que
I'obligation qui leur est faite de présenter des budgets en équilibre
expliquent largement, mais pas uniguement, l'alourdissement de la
fiscalité locale dans la derniére période. Celui-ci résulte aussi des
compétences dans I'exercice desquelles les collectivités locales disposent
de marge de manceuvre et d’'un pouvoir d’appréciation.

L'augmentation de la pression fiscale locale est facilitée par le
manque de lisibilité par les contribuables des prélevements locaux
principalement en raison de leur « empilement ».

Pour éviter cet écueil, la spécialisation des imp6ts locaux est une
voie qui a pu étre empruntée et qui s’est élargie avec la réforme de la taxe
professionnelle a l'occasion de laquelle les communes sont devenues
seules attributaires de la taxe d’habitation, imp6t de répartition par nature,
dont elles votent seules les taux.

S'il est trop tot pour évaluer la portée de cette réforme, le choix de
la spécialisation totale ne peut étre retenu, puisque les collectivités
territoriales doivent disposer de ressources stables qui ne peuvent étre
garanties que par un « panier » d’impo6ts ou de taxes. Aussi, dans le cadre
institutionnel actuel il ne semble pas souhaitable d’aller plus loin dans la
spécialisation des impdts locaux.

L'alourdissement de la fiscalité locale implique que I'équité entre
les contribuables et entre les collectivités territoriales soit recherchée, or
celle-ci n'est pas garantie.

Fondamentalement, s'il est généralement admis que la fiscalité
locale n’a pas pour vocation principale de se voir assigner une fonction de
redistribution, la politique fiscale locale peut étre congue de maniére a
éviter d'aggraver les inégalités. Cette exigence est imparfaitement
assurée, malgré les aménagements dont les imp6ts locaux ont fait I'objet,
notamment par des dégrévements et exonérations.

L’absence de revalorisation des bases de la taxe d’habitation et de
la taxe fonciere induit des transferts de charges importants au détriment
des contribuables les plus modestes. La revalorisation des bases apparait,
malgré ses difficultés, comme une nécessité dans la mesure ou le recours
a des bases anciennes et non actualisées participe directement au
caractere régressif de I'imposition locale.
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Par ailleurs les collectivités territoriales sont dans des situations
qui font apparaitre des écarts de richesse importants qui ne sont pas assez
compensés par le mécanisme de péréquation reposant trop sur un
mécanisme d’accroissement des moyens financiers.

Enfin, un scénario, s'inspirant notamment de I'exemple des Lander
allemands, inviterait a examiner la substitution d’'une part de la fiscalité
locale par des ressources nationales.

C’est une intensification des mécanismes de péréquation qui
semble étre la voie a privilégier. Cela suppose une remise en cause du
principe de la compensation a I'euro pres, qui a eu pour effet de figer les
inégalités.

Plusieurs leviers peuvent étre utilisés pour améliorer les effets de la
péréquation, et notamment, en profitant de la réforme de la taxe
professionnelle, pour renforcer le mécanisme de la péréquation fiscale de
la CVAE, mais aussi I'approbation, chaque année, par le Parlement d'un
objectif de réduction des inégalités entre collectivités.

Tableau n° 7 : Synthése des pistes de réforme examinées
dans le rapport

Piste de réforme Avantages Inconvénients

Transferts de charges
importants entre
contribuables et
Création d'un imp6t local| Meilleure prise en compte| collectivités

sur le revenu des capacités contributiveRisque d’accroissement des
comportements de
séparatisme géographiqu
et social

11

Transferts de charges, plus

EMleilleure prise en comptel limités toutefois que dans
P P I'hypothese de création

des capacités contributives

Assiette mixte pour la tax
d’habitation intégrant le

revenu d’'un impét local sur le
revenu
L Revalorisation progressivéMaintien de deux régimes
Révision des bases |,. o o
N . ’ lissant les effets de distincts pendant plusieurs
fonciéres au fil de I'eau .
transferts de charges années

Lissage de I'évolution des
prix d’ immobilier sur les
recettes des collectivités

Transferts de charges lorg
de la révision

Révision périodique des
bases foncieres

Transferts entre
Intensification des Amélioration de I'équité | collectivités, remise en

mécanismes de péréquatidarritoriale cause du principe de

compensation a I'euro pré

[

Définition par le Iégislateu
d’un écart maximal de
richesses entre collectivitg

'Réduction des inégalités | Transferts de charges
.gntre collectivités importants
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Piste de réforme

Avantages

Inconvénients

Renforcement de la
spécialisation fiscale

Lisibilité et

responsabilisation accrue
des collectivités vis-a-vis
des contribuables locaux

Plus forte volatilité des
recettes et transferts de
charges

Epuisement du gisement
prélevements a spécialise

e

=

Recours accru aux
redevances comme sour
de financement

Transparence du codt, pld
cgrande efficacité
économique

fRessource marginale pou
les collectivités et effets
anti-redistributifs

Suppression de la taxe
d’habitation

Renforcement de I'équité
fiscale

Difficultés & identifier le ol
les impdts nationaux a
augmenter en contreparti
Montant des masses a
transférer (15Md€).
Transferts de charge entr
contribuables.

D

Financement des
collectivités territoriales
par des « centimes
additionnels » prélevés s
des impdts d’Etat

Maintien d’un lien fiscal
entre les contribuables et
tes territoires

Contraire a 'objectif
d’amélioration de la
lisibilité et de la
responsabilisation des
collectivités territoriales
dans I'exercice de leur
pouvoir fiscal

Financement des
collectivités territoriales
par le partage d'imp6ts
nationaux

Compatibilité avec le cadn
constitutionnel existant

Probléeme de pilotage de
I'évolution du taux de
rélévements obligatoires
ifficulté d’identification
du ou des impdts nationauix
qui pourraient étre partages
sans difficultés

Financement des
collectivités territoriales
par dotations

Simplicité : mécanisme
connu et maitrisé
Association plus étroite de
I'Etat et des collectivités
territoriales a I'effort de
redressement des finance
publigues

Nécessité de réviser la loi
organique, voire la
Constitution

Image des dotations en
§orte-é—faux avec les
exigences d'autonomie

h

Source : CPO
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Introduction

Les préléevements obligatoires (PO) au profit des administrations
publiques locales (APUL) ont atteint 112,5 milliards d’euros (Md€)
en 2008, soit 5,8 points de produit intérieur brut (PIB) ou 13,5 % de
I'ensemble des prélévements publics. Les collectivités territoriales ont
réalisé la méme année des dépenses a hauteur de 220,6 Md€, dont
45,4 Md€ d'investissement public.

Sur le long terme, depuis 1982, les PO a leur profit ont progressé
de 3,6 points de PIB a 5,8 points de PIB, alors que les dépenses locales
ont cr de 8,5 points de PIB a 11,3 points de PIB.

Ces évolutions sont bien sir a mettre en regard de dépenses
transférées dans le cadre de la décentralisation, en particulier depuis
I'acte Il de la décentralisation. Aussi, le présent rapport entend-il mettre
en perspective la fiscalité locale dans le cadre plus large des finances
locales.

Dans un premier temps, I'évolution des finances locales sera
analysée au regard des évolutions des principaux agrégats de finances
publigues. A titre méthodologique, les données relatives aux APUL issues
de la comptabilité nationale ont été retenues. Si le champ des collectivités
territoriales est légerement moindre que celui des APRUtlles en
repiésentent 92 %, ce qui reste significatif et acceptable

A cet égard, la période sous revue se caractérise par des dépenses
publiques (hors dette) qui progressent plus vite que le PIB. Le secteur
local a connu cette méme tendance. Le taux de PO est globalement en
hausse depuis 1982, méme si une tendance a la diminution s’observe
depuis 2006 - avec un sous-total « administrations centrales » en
diminution. Enfin, si le besoin de financement et I'endettement publics
relévent principalement des administrations centrales, les collectivités
territoriales participent de nouveau depuis 2004 a I'accroissement de ces
deux agrégats.

% Elles comprennent, au-dela des collectivités territoriales proprement dites et de
leurs groupements a fiscalité propre et de leurs services annexes, divers « organismes
d’administration locale » [chambres d’agriculture, de commerce, des métiers, Sociétés
d’aménagement foncier et d'équipement rural (SAFER)...]. A contrario, certains
syndicats de communes et régies sont exclus du champ, par référence a des conditions
de couverture de leurs codts par leurs ventes.

57 Ces mémes données, portant uniquement sur les collectivités territoriales, n’existent
quedepuis 2000. Les données issues du retraitement des comptes locaux réalisé par la
Direction Générale des Finances Publiques (DGFiP) et disponibles de maniére
dématérialisée, ne concernent que la période 1996-2008.
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Dans un second temps, le présent rapport précisera les évolutions
des dépenses des collectivités territorfdleElles reposent en particulier
sur ks dépenses de personnels, premier poste budgétaire jusqu’en 2002 et
les dépenses d'intervention, en forte croissance depuis 2000. La
contribution des collectivités territoriales a l'investissement public doit
étre également soulignée, les dépenses locales en constituant les trois
quarts aujourd’hui. Plus généralement, cette partie discutera I'impact des
transferts de compétences sur 'augmentation des budgets locaux et leur
structuration.

Dans un troisieme temps, le rapport situera les recettes fiscales des
collectivités territoriales dans I'ensemble de leurs resscdrcescettes
de produation, revenus patrimoniaux, dotations et subventions, emprunt.

Les ressources fiscales, composantes de l'autonomie financiere,
représentent pour leur part en moyenne environ 60 % des recettes de
fonctionnement des collectivités. Sur cet ensemble, la fiscalité directe en
constitue les trois quarts, reposant principalement sur les quatre
« vieilles » : taxes foncieres sur les propriétés baties (TFPB) et non béaties
(TFPNB), taxe d’habitation (TH) et taxe professionnelle (TP).

Le rapport rappellera a cet égard certaines des critiques adressées a
la fiscalité locale, I'ensemble des problématiques liées ayant
naturellement vocation a étre traités dans les rapports particuliers a venir.

A lissue de cette analyse, la réforme de la taxe professionnelle,
telle que figurant en loi de finances initiale (LFI) pour 2010 sera
présentée.

8 Ces données portant sur la période 1984-2008 ont été fournies par la Direction
généale des collectivités locales (DGCL) et ne concernent que les collectivités
territoriales.

% L'analyse en longue période repose principalement sur les données de la
compabilité nationale (recettes de production, revenus patrimoniaux, transferts
publics). Les comptes des collectivités territoriales sont en revanche retenus pour
endettement local depuis 1996 et les données relatives aux dotations de I'Etat
proviennent de la DGCL. L'analyse en longue période est parfois compliquée par les
changements de périmeétre (réforme de la dotation globale de fonctionnement en 2004
en particulier) et n'est en conséquence réalisée qu’en grandes masses.
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Chapitre |

Mise en perspective des finances locales
dans I'évolution des finances publiques

| - Des dépenses publiques en hausse et un
invegissement public stable en longue période

A - Des dépenses publigues en forte augmentation
depuis 1982

Toutes administrations confondues, les dépenses publiques ont
augmend plus vite que le PM Les dépenses consolidées atteignent
1 027,0 Md€en 2008, soit 52,7 points de PIB ou prés de 3 points de plus
qu’en 1982.

Tableau n° 1 : Dépenses publiques depuis 1982

En % duPll Valeur 2008 Augmentatior
198 | 199 [ 2000 | 2000 | 2008 | 2006 | 2000 [ 2008 f (Md€) 2009
Eta U0 A N2 1) 25| N0 199 19| 30 48%
ODAC 38 29 33 34 35 35 37 35 68.¢ 6,0%
Collectiités terroirale 85 90 97 [ 107 209 ] 110 [ 12) 13 2%¢ 32
Sécurié socia A8 | A4 0| 3| M5 Ml | M2 | u2| 4 43%
Administrations Publiqut 498 [ 495 516 532 | B34 7| 53] 57 10210 4.1%
Sources : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE ; Projet de loi de finances pour
2010

Dépenses publigues

0 | e taux de croissance a été positif sur toute la période, sauf en 1993 et 2009 ;
'augmentation annuelle moyenne du PIB s’est établie a 5,2 % en valeur et 2,1 % en
volume. Par ailleurs, la hausse annuelle moyenne des prix du PIB s'établit a 3 %,
l'inflation diminuant sur la période de 12 % a 0,4 % en 2009. Dans le méme temps,
les taux d'intérét ont connu une baisse continue sur la période, les taux longs passant
d’un niveau moyen de prés de 16 % en 1982 a environ 4 % en 2009.
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Sur cette période, ce sont principalement les dépenses des
administrations de sécurité sociale (ASS) et des collectivités territoriales
qui ont augmenté. De 1982 a 2008, elles ont crd de 21,8 points de PIB a
24,2 points de PIB, pour les premieres et, de 8,5 points de PIB a
11,3 points de PIB pour les secondes.

Les dépenses locales représentent en conséquence 21,5 % des
dépenses publiqgues en 2008, alors qu’elles ne comptaient « que » pour
17 % en 1982.

Graphique n° 1: Evolution des dépenses publiques depuis 1982,
en points de PIB

60%

= Administrations
50% - publiques
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30% = Collectivités
territoriales
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Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE

Selon les données figurant au projet de loi de finances (PLF) pour
2010*, l'augmentation des dépenses publiques devrait étre de 4,2 % en
euros constants en 2009, avec des variations comprises entre 3,2 %
(collectivités territoriales) et 6 % [organismes divers d’administration
centrale (ODAC)]. L’Etat devrait voir ses dépenses croitre de 4,8 % alors
gue les dépenses de la Sécurité sociale devraient augmenter de 4,3 %.

Les dépenses publiques représenteraient 55,6 points de PIB en
2009. La hausse cumulée depuis 1982 atteindrait alors prés de 6 points de
PIB.

61 D’'une maniére générale, les données pour 2009 figurant au chapitre | sont issues
descette méme source.
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B - Un investissement public, stable en longue période,
assuré pour une proportion comprise entre deux tiers et
trois quarts par les collectivités territoriales

Au sein des dépenses publiques, l'investissement public, au sens
de b formation brute de capital fixe (FBCF), est resté stable sur le long
terme, augmentant légerement, de 3,3 a 3,4 points de PIB de 1982 a 2008.

Tableau n° 2 : Formation brute de capital fixe depuis 1982

Formation brute de capital fixe (Md€) 1982 [ 199C | 2000 | 200¢ | 2006 | 2006 [ 200i 200¢
Administrations publique 19( 35, 4 51¢ 51( 57¢ 62 62
Collectivités territoriale 12F 8¢ 31 36, 304 41 454 45t
Part des collectivités territoriales dans la FE

) B5,7% | 672 | T03%| 698%| 693% 7204 7299 72,8ro
publique

Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE

La contribution des collectivités territoriales a linvestissement
public réalisé est croissante, de deux tiers en 1982 a pres de trois quarts
en 2008.

Il - La part des recettes et des prélevements locaux
a augmenté en valeur absolue et relative

A - Des recettes publiques en hausse légerement moins
forte que les dépenses publiques sur le long terme

Les recettes publiques ont été multipliées par 3,56 depuis 1982,
alors que les dépenses publiques ont crd a un rythme supérieur (3,59).

Tableau n° 3 : Recettes publiques depuis 1982

! En points de PIB Valeur 2008
Recettes publiques
1982 | 1900 | 200 | 04| 2005| a06| 0] a0 (MGE)

Etat 25 203 198 195 194 184 178 171 3328
ODAC 38 31 36 39 39 40 35 34 66,0
Collectivités teritoirales 73 86 99 10,6 10,7 10,8 10,8 109 212,0
Sécurité sociale 21,7 213 234 235 243 240 242 242 413
Administrations Publiques 470 470 50,2 496 504 504 49,6 493 960,8

Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE

En long terme, au sein des recettes publiques, la part de I'Etat a
diminué de 5,4 points de PIB, alors que les recettes des collectivités
territoriales et de la Sécurité sociale ont augmenté respectivement de
3,6 points et 2,5 points.
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En 2008, les recettes destinées aux collectivités territoriales
représentaient 22 % des recettes publiques, alors qu’elles ne comptaient
« que » pour 15 % en 1982.

B - Une modification de la structure des prélevements
obligatoires

D’un montant de 834,4 Md€, les PO représentent 42,8 points de
PIB en 2008, en hausse de pres de 2 points depuis 1982.

Tableau n° 4 : Prélévements obligatoires depuis 1982

o En points de PIB Valeur 2008
Prélévements obligatoires percus par
1982 1990 2000 2004 2005 2006 2007 200 0 (M)
Etat 186 169 169 16, 161 11 43 [13,7 12 26,3
ODAC 02 03 0,1 0, 09 9 1,0 09 12 17
Collectivités territoirales 36 48 5 5, 55 6 5.7 58 6,0 1125
Séeuité sociale 180 187 211 2, 2009 30 19 P22 22 4328
Institutions de [Union européenne 08 09 0 0, 03 3 03 03 02 51
Administrations publiques 410 g 41 4, 436 49 32 H2.8 Q07 8344

Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE ; Projet de loi de finances pour 2010

Sur cet ensemble, les prélévements destinés a I'Etat ont diminué.
Dansle méme temps, les prélévements sociaux et locaux ont augmenté de
maniére significative : leur part dans I'ensemble des PO a augmenté de
respectivement 19 % et 56 %.

Graphique n° 2 : Structure des prélévements obligatoires
depuis 1982 (en pourcentage)
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Dans le premier cas, la création puis la montée en charge de la
contribution sociale généralisée (CSG) explique I'augmentation.

Dans le second cas, la part des impdts destinés aux collectivités
territoriales croit avec la décentralisation. Elle se réduit de 1997 a 2002,
sous l'effet des réformes visant a alléger les imp6ts |6€aepuis
2003, toutéois, la tendance est de nouveau a la hausse.

Les PO, en baisse depuis 2007 (43,2 points), devraient atteindre
40,7 points en 2009, toutes administrations confondues. Les prélevements
locaux s’établiront a 6 points (soit 0,2 point supplémentaire), alors qu'ils
resteront stables pour la sécurité sociale (22,2 points) et diminueront pour
I'Etat (11,2 points).

En 2010, en global, ils devraient étre stables, a 40,7 points de PIB.

[l - Un déficit et un endettement également
croissants, auxquels participent encore peu
les collectivités territoriales

A - Un déficit public en forte augmentation depuis 1982

En Md€ courants, le déficit des administrations publiques a été
multiplié par 4,1 depuis 1982 alors que, dans le méme temps, le PIB ne
I'a été que de 3,4.

Tableau n° 5 : Déficit public depuis 1982

Dt En poits de PIB Envaleur (M)

108 | 0 | 200 | A0 [ o200¢ ] 06 | 20 | A0E | o200 | 2006 | 200

2] N N N T Y
ODAC 001 O] 03 06 04 06 D2 1] 0| 2] w
Colectités tertorale Lol WU 0 ] T A2 | | | 8 n
Séeut socia SV O 2 O O O I I I A
Adminitatons puble Q0 W AR 6 A A AT ] k] B ow

Sources : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE ; Projet de loi de finances pour
2010

Le deficit public (65,9 Md€ en 2008) releve principalement du
besoinde financement de I'Etat. Les ASS sont a I'équilibre alors que les
ODAC participent au déficit & hauteur de 0,4 point.

62 vignette, taxe d’habitation régionale, taxe professionnelle, droits de mutation.
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Graphique n° 3 : Evolution du déficit public depuis 1982
(en pointsde PIB)
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Sur longue période, les collectivités territoriales ont connu en
moyenne un besoin de financement de 0,3 point de PIB, oscillant entre un
besoin de financement de 1,2 point (1982) et un excédent de 0,3 point
(1998 et 1999).

Aprés avoir allégé le déficit global de 1996 a 2002, les collectivités
territoriales y contribuent de nouveau depuis 2004 (-0,2 point), et ceci de
maniere croissante (-0,4 point depuis 2007 ou 8,6 Md€ en 2008).

En 2009, les déficits de I'Etat (141 Md€) et de la Sécurité sociale
(23 Md€) devraient croitre fortement. Le besoin de financement des
collectivités territoriales devrait quant a lui compter pour 0,4 point de
PIB.

B - Une dette des administrations publiques également
en tres forte augmentation

La dette des administrations publiques est passée de 25,3 points de
PIB en 1982 a 68,1 points de PIB en 2008, soit 1 327,1 MdE.
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Tableau n° 6 : Dette des administrations publiques depuis 1982

) En points de PIB Valeur 2008
Dette publique
. | w0 | 00| o0t| 5| el aol o w (M)

Bt 65 | 25| 45| 50| s8] a4 my % L IRL:t
ODAC 03| 2| 6| ss| 5| so| s s of
Colciviés trioaes AR
Securité sociale 11 08 09 15 Al 22 24 18 nd .1
Administrations publiques B3| B2 53| 64| 664] 637 63§ 68, m 131

Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE ; Projet de loi de finances pour 2010

La dette publique est, a l'instar du déficit public, principalement
consttuée par la dette de I'Etat (1 036,2 Md€£).

Graphique n° 4 : Evolution de la dette des administrations publiques
depuis 1982 (en points de PIB)

80

= Administrations
70

/\/ publiques
60 e — -
/ Etat
50 / -
40 === Collectivités
territoriales
30

20 Sécurité sociale

10

———— = ODAC
0

1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Source : Comptes nationaux - Base 2000, INSEE

Sur longue période, les collectivités territoriales ont contribué en
moyenne a la dette publigue a hauteur de 8,1 points de PIB, oscillant
entre 6,8 (2004) et 9,4 points (1993 et 1994). Aprés une période de
désendettement de 1996 a 2001, elles ont de nouveau recours a I'emprunt,
ceci de maniére croissante, pour 7,5 points de PIB en 2008 (146,7 Md €).

Selon le PLF pour 2010, la dette des administrations publiques
dans leur ensemble devrait atteindre 77,1 points de PIB en 2009 et
84 points de PIB en 2010.
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Chapitre |l

La décentralisation a modifié le niveau
et la répartition des dépenses locales

| - Les dépenses locales ont progressé de pres de
6 % par an depuis 1984, en partie en raison des
transferts de compétences

A - Des dépenses locales croissantes sur longue période

Depuis 1984, les dépenses des collectivités territoriales ont été
multipliées par 3,9, les dépenses de fonctionnement (3,8) évoluant
Iégerement moins vite que les dépenses d’investissement (4,1).

Graphique n° 5 : Dépenses locales depuis 1984 (en Md€)
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Source : Direction générale des collectivités locales
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Cette tendance a la hausse, confirmée en 2007 et 2008, est moindre
en 2009. Les collectivités ont adopté des budgets primitifs plus prudents
(2,9 %).

Tableau n° 7 : Dépenses des collectivités depuis 2007 (en Md€)

Dépenses totales (Md 2007 | 2008 | 2009
Commune 901 89,1 91p
Départemen 62 651 67
Région: 244 264 21
Total collectivités tenitoriales 176 1819 186,
Groupements de communes a fiscalité propre (hors reversements 40 24, 25,p
Total collectivités territoriales + Groupements a fiscalité propr 2006 206, 212/

Sources : Rapport de I'Observatoire des finances locales, « Les finances des
collectivités locales en 2009 » et Direction générale des collectivités locales

Le graphique suivant présente, pour chaque poste, I'évolution des
dépenss, toutes collectivités confondues, sur la période 1984-2008.

Graphique n° 6 : Structure des principaux postes de dépenses
locales de 1984 a 2008 (en pourcentage)
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Sur longue période, les dépenses de fonctionnement ont dans un
premer temps diminué, passant de 69,3 % en 1984 a 61 % en 1991,
l'investissement augmentant d’autant. Ces données sont a rapprocher
notamment des dépenses d'équipement des départements et régions, en
raison de la décentralisation des colléges et des lycées.

Elles ont depuis remonté, pour atteindre 67,7 % en 2008.
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B - Des dépenses de fonctionnement en augmentation,
notamment sous I'effet des hausses de dépenses de
personnels et d’intervention

Les dépenses de fonctionnement ont été multipliées par 3,8 depuis
1984.

Graphique n° 7 : Evolution des dépenses de fonctionnement
des collectivités territoriales de 1984 a 2008 (en base 100)
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1 - Le personnel était jusqu’en 2002 le principal poste de
dépenses locales

Jusqu’en 2002, les dépenses de personnel constituaient le principal
postebudgétaire (21 % en moyenne). Depuis, elles sont devancées par les
transferts versés.

Leur croissance a été supérieure a celles des dépenses de
fonctionnement, leur part rapportée aux dépenses totales augmentant de
22 % en 1984 a 23,1 % en 2008. Elles représentaient en moyenne 19,5 %
des dépenses de 1987 a 1994.

Au dela de l'effet pri® qui joue sur I'évolution de la masse
salaiale, I'effet volume est le principal déterminant. En effet, sur la
période 1986-2006, pres de 480 000 emplois ont été créés dans le secteur
public local, y compris les emplois transférés par I'Etat. Plus de la moitié
(55,5 %) des emplois publics créés l'ont été dans la fonction publique
territoriale alors qu’elle représente moins d'un tiers (31,5 %) de I'emploi
public.

8 Fonction notamment des mesures fonction publique et du glissement vieillesse
techicité.
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Sur la seule sous-période 2001-2007, les collectivités territoriales
ont créé plus de 45000 emplois en moyenne annuelle (hors effectifs
transférés dans le cadre de la loi du 13 aodt 2004), soit plus de 320 000
emplois en 6 ans, avec une progression des effectifs supérieure a 3 % par
an en moyenne, selon la présentation du PLF pour 2010.

Graphique n° 8 : Evolution des effectifs dans les collectivités
territoriales de 2001 a 2007
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Source : Projet de loi de finances pour 2010

Les transferts de personnels en application de la loi du 13 ao(t
2004 conernaient 130000 agents de [I'Etat, principalement les
techniciens, ouvriers et de service (TOS) du ministere de I'éducation
nationale (94 000 agents) et les agents du ministére de I'équipement
(31 500). A lissue de cette procédure, en 2009, les départements
devraient compter 80 000 emplois supplémentaires et les régions 50 000.

Les régions ont vu leurs effectifs augmenter de 22 559 emplois en
2006 et 47 513 en 2007, les dépenses liées doublant entre 2006 et 2007,
augmentant encore de 47% en 2008.

Dans les départements, les charges de personnel ont cr(i de 17,9 %
en 2007 et 19,1 % en 2008. Cette hausse, moins significative, est a
analyser en regard du poids des départements dans I'ensemble des frais de
personnels des collectivités territoriales (20,7 %).

S’agissant du secteur communal, les dépenses sont liées a la
montée en puissance de l'intercommunalité. La tendance observée ces
dernieres années se poursuit avec une hausse réguliere des dépenses
communales et une progression accélérée des dépenses des groupements
de communes, notamment depuis 2004, mais qui s'interrompt en 2008.
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Tableau n° 8 : Dépenses de personnels des collectivités territoriales
depuis 2005 (en Md€)

Frais de personnel 2005 2006 2007 200§ 2009**
Régions 0,62 0,78 1,60 2,35 2,68
évolutions 8,4% 26,5% 103,7% 47,00 14,4%
Départements 6,56 7,07 8,33 9,93 10,78
évolutions 6,9% 7,8% 17,9% 19,1% 8,6%
Communes 27,90 29,0 30,40 31,20 nd
évolutions 3,9% 3,9% 4.8% 2,8% nd
Groupements a fiscalité propre 3,50 3,85 4,20 453 nd
évolutions 14,0% 10,1% 9,1% 8,006 nd
Ensemble des collectivités locales 38,57 40,69 44,51 48,03 nd
évolutions 5,3% 5,5% 9,4% 7,9% nd

* résultats provisoires

** prévisions

Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, «Les finances des
collectivités locales en 2009 »

La répartition des dépenses de personnel est en conséquence
aujourdhui la suivante : plus de 31 Md€ pour les communes, prés de
10 Md€ pour les départements, prés de 4,6 Md€ pour les groupements a
fiscalité propre et enfin preés de 2,4 Md€ pour les régions.

2 - Les dépenses d’intervention sont devenues
le premier poste budgétaire

Les dépenses de transferts (33,04 M€) sont depuis 2002
supéreures aux dépenses de personnel (32,98 M£).

Tableau n° 9 : Dépenses d'intervention des collectivités territoriales
en 2008

Montants | Evolution | Evolution
2008 en sur 1 an sur 4 ans
Md€ 2008/2007 | {2008/2004)

Communes 92 3.8% 10,0%
Groupements de communes & fiscalité

propre 42 5,0% 25,8%
Départements 31,2 3,3% 23,7%
Régions 10,6 2, 7% 57,1%
Total 55,2 3,4% 26,4%

Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, «Les finances des
collectivités locales en 2009 »
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Sur le long terme, elles retrouvent en 2008 (26,8 %) leur poids
dans les budgets des collectivités territoriales de 1984 (26,9 %).
Inférieures & 20 % des dépenses hors dette de 1986 a 1999, elles
augmentent par paliers depuis 2000 (21 %) pour atteindre en 2002 pres de

23 % et plus de 26 % a compter de 2004.

Composées essentiellement de subventions et de prestations
sociales en faveur des ménages, elles relevent principalement de I'action
sociale départementale, pour un montant de 31,2 Md€ sur un total de
55,2 Md€. Les dépenses des régions dépassent les 10 Md€ en 2008, et
celles des communes se rapprochent de ce niveau avec une hausse de
3,8 % en 2008.

Outre le versement des prestations sociales, l'action sociale
implique la mise en place d'un accompagnement des bénéficiaires et
génere en conséquence de nouvelles dépenses de personnels.

Le rythme de progression constaté (24,6 % entre 2004 et 2008)
s’explique a la fois en raison du volume des dépenses transférées et de
leur dynamisme. Il expose particulierement les départements, notamment
au titre du revenu minimum d’insertion (RMI) — revenu de solidarité
active (RSA), en raison de la conjoncture économique. Les dépenses liées
a l'allocation prestation d'autonomie (APA) devraient pour leur part
croitre de 5,9 % en 2009, soit un rythme de progression supérieur a 2008
(4,7 %).

S’agissant des régions, leurs dépenses d'intervention progressent
modérément en 2008 (2,7 %) apres une montée en charge importante lors
des premieres années du transfert, d'une part, de la formation
professionnelle et de l'apprentissage et, d'autre part, des transports
ferroviaires de voyageurs. Dans le premier cas, apres une forte croissance
de 2003 a 2007, I'année 2008 marque le début d'un ralentissement, avec
une hausse de 1,6 %. Dans le second, I'année 2008 connait une
progression modérée des dépenses (1,2 %).

Pour 2009, les dépenses de transferts devraient connaitre un net
infléchissement, au vu des prévisions des départements (3,8 %) et des
régions (1,0 %).

3 - Les charges d'intérét ont diminué nettement de 1996 a 2006

De 1984 a 2006, les charges d’intérét, rapportées aux dépenses des
collectivités, ont considérablement diminué. Elles ne représentent plus
que 2 % en 2005 et 2006, soit 3,5 fois moins qu’en 1984 (7 %).
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Graphique n° 9 : Charges d'intéréts rapportées aux dépenses des
collectivités territoriales depuis 1984
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Source : Direction générale des collectivités locales

Le désendettement des collectivités territoriales entre 1996 et
2002, asocié a une gestion active de la dette et a la baisse des taux
d'intérét sur la période, a conduit a ce résultat.

Pour autant, I'apparition d’'un besoin de financement depuis 2002,
conjuguée aux effets de la crise, explique la remontée des charges
financiéres depuis 2006 (0,1 point par an).

Dans leurs budgets primitifs 2009, les collectivités territoriales ont
inscrit ce poste en hausse de 9,9%, avec des augmentations trés
supérieures pour les départements (18,1 %) et les régions (16,3 %).

C - Les dépenses locales d’investissement augmentent,
en valeur @ en proportion de I'investissement public

1 - Les collectivités territoriales restent
le premier investisseur public

a) L'investissement des collectivités territoriales représente 45,4 Md€
en 2008

La formation brute de capital fixe réalisé par les collectivités
territoriales représente 2,3 % du PIB, 10,6 % de l'investissement national
et 72,8 % de I'investissement public civil.

Tableau n° 10 : Formation brute de capital fixe en 2008

(en Md€)

2008
Administrations centrales (y compris E 10,6
Etat 6,9
Collectivités territoriale 45,4
Administrations de Sécurité Soci 6,4
FBCF publigue 62,4
FBCF nationale 427,2

Source : Comptes nationaux — Base 2000, INSEE ; Retraitement :

CPO
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Les collectivités territoriales y consacrent un quart de leurs
dépenses. Leur poids dans la FBCF publique est croissant sur longue
période, mais irrégulier (63 % en 1978, puis 70 % en 2005), comme
l'illustre le graphique suivant.

Graphique n° 10 : Poids de la FBCF des collectivités territoriales
dans l'investissement public
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Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, «Les finances des
collectivités locales en 2009 »

Si les transferts de compétences ont stimulé l'investissement des
déparements et des régions, les plus gros investisseurs restent les
communes, pour plus de la moitié des dépenses d'équipement des
collectivités territoriales en 2008, soit 53,4 % (64 % en 1984).

Graphique n° 11 : Dépenses d'équipement des collectivités
territoriales en 2008
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Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, «Les finances des
collectivités locales en 2009 »
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Le poids des établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) a fiscalité propre (15,9 %) souligne également
l'importance du phénoméne intercommunal.

Par ailleurs, le cycle d’investissement communal coincidant avec
celui des élections municipales, explique en partie, en 2008, la diminution
des dépenses d’équipement brut des communes et de leurs groupements
(-6,7 %).

Graphique n° 12 : Dépenses d'équipement brut des communes
et du secteur communal (base 100 en 1968)
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Source : Rapport de I'Observatoire des finances locales, «Les finances des
collectivités locales en 2009 »

Les budgets primitifs 2009 affichent des dépenses d’équipements
brutsen baisse de 1,1 %, particulierement pour les départements (-6,8 %)
et les groupements de communes a fiscalité propre (-4 %).

Toutefois, ces chiffres pourraient étre modifiés par le « plan de
relance », dont 'une des mesures porte sur le remboursement anticipé de
fonds de compensation de la taxe a la valeur ajoutée (FCTVA). En effet,
fin mai 2009, 19 540 collectivités avaient passé une convention avec
I'Etat, prévoyant d’investir 54,5 Md€ en 20009.
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Graphique n° 13 : Conventions signées dans le cadre du plan
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Source : Dexia Crédit Local, Note de conjoncture, novembre 2009

Pour autant, comme une partie seulement, probablement limitée,

des d@enses d'investissement sera payée en 2009 et comme certaines
collectivités n'ont pas signé de convention, il n'est pas certain que le
niveau de dépenses soit en 2009 trés différent de celui de 2008.

b) Les subventions d’investissement ont été multipliées par douze
surlongue période

L'augmentation trés significative des subventions d’investissement

illugre le développement des financements croisés.

Graphique n° 14 : Evolution des composantes des dépenses
d'investissement des collectivités territoriales de 1984 a 2008
(base 100 en 1984)
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Source : Direction générale des collectivités locales
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Les subventions d’investissement ont atteint 13,1 Md€ en 2008,
soit un tiers des dépenses d'investissement des départements et prés de la
moitié pour les régions.

En 2009, elles ne devraient croitre en global que de 1,3 %. Cette
hausse proviendrait essentiellement du secteur communal (10 % et
10,5 % respectivement pour les groupements de communes a fiscalité
propre et les communes).

Par ailleurs, le tableau suivant précise, pour I'année 2007, les
échanges financiers entre collectivités territoriales et entre ces derniéres et
I'Etat.

Tableau n°® 11 : Subventions d’investissement versées en 2007

(en M€)

Contributeur

M:g:;i;:.ﬁ:_? commune | GFP  |Départs | Région | Elat Autres | Total
Communes 2344 8032
GFP 124 30066 | 12778 155.8 5650
Départ 304 iz 3l 294 4 279 047
Région 3.8 112 416 95,1 154 306
Etat 26 26 /4.5 427 4
Autres 961 a96 2060 3335
Tatal 1155 1089 5383 5351

Source : Cour des Comptes, La conduite par I'Etat de la décentralisation, 2009

Il souligne en particulier I'importance des subventions accordées
aux comnanes par les départements, puis par I'Etat et les régions.

2 - Aprés une période de désendettement, les collectivités ont
diminué leur effort de remboursement d’emprunts

Les collectivités territoriales ont diminué leur dette de 1996 a 2002
en renboursant davantage qu’elles n'empruntaient.

Apres avoir dépassé 10 % des dépenses sur cette période, la part
consacrée aux remboursements de dettes ne s’établit plus qu'a 5,6 % en
2007 et 2008. Cette tendance devrait perdurer en 2009.
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Il - Si les transferts de compétences n’expliquent
pas exclusivement la hausse des dépenses locales, ils
ont profondément modifié les structures des
budgets des collectivités territoriales

A - L'impact des transferts de compétences sur
'augmentation des dépenses des collectivités
territoriales

Les transferts de compétences, d'abord a partir de 1983-1984 puis
surtout depuis 2002, expliquent en partie les évolutions précitées des
dépenses de fonctionnement et d’investissement des collectivités
territoriales.

Le volume des dépenses transférées s'est élevé a 2,366 Md€ en
2007, 1,689 Md€ en 2008 et 521 M€ en 2009.

Aussi a-t-il été procédé a un exercice de neutralisation de ces
derniere® pour mettre en relief le pouvoir discrétionnaire des
collectivités territoriales sur leurs dépenses.

6 La méthode retenue pour calculer les dépenses des APthamp constant
s’appuie sur celle développée dans le Rapport « Solidarité et performance : les enjeux
de la maitrise des dépenses publiques locales » (rapport Richard), publié en décembre
2006. Elle consiste a partir des dépenses des APUL en comptabilité nationale et a y
soustraire les dépenses afférentes aux compétences décentralisées telles qu’elles sont
recensées dans les publications annuelles de la Direction générale des collectivités
locales « Les Collectivités locales en chiffred. @s données du rapport Richard ont

été mmplétées avec les données relatives aux années 2005 a 2008. Ont été prises en
compte en particulier les dépenses afférentes a la Prestation de Compensation du
Handicap (PCH) et a la loi Libertés et Responsabilités Locales [décentralisation des
techniciens et ouvriers de service (TOS) et des agents des Directions Départementales
de 'Equipement (DDE), de I'’Association nationale pour la formation professionnelle
des adultes (AFPA), etc.].
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Graphique n° 15 : Evolution des dépenses des collectivités
territoriales en points du PIB depuis 1980
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Source : Direction générale des collectivités locales ; Actualisation du rapport du
Gouvernement en vue du débat d’orientation budgétaire 2008

A champ constant, les dépenses locales n’auraient augmenté que
de 1,8 pait de PIB, alors qu’'elles sont passées de 7,9 a 11,3 points de
PIB, soit un delta de 1,6 point.

Cet écart, souligné par Pierre Richard en X0G&rait délibéré.
Cette analyse est reprise dans le rapport préparatoire au débat
d’orientation budgétaire pour 2009.

L'augmentation des dépenses s’expliquerait en raison de la clause
générale de compétences des collectivités territoriales qui les amenerait a
intervenir trop largement au-dela de leurs compétences d'attribution,
selon Alain Lambeft, rejoint par la Cour des comptes. Dans son rapport,
le Comité pour la réforme des collectivités locales, présidé par Edouard
Balladur, propose en conséquence de spécialiser les compétences des
départements et des régions dans les domaines attribués par la loi.

La montée en puissance de lintercommunalité engendrerait
également des doublons, l'augmentation des dépenses des nouvelles
structures n’étant pas compensée a due proportion par les diminutions des

% Dans le cadre du rapport cité ci-dessus.
% Les relations entre I'Etat et les collectivités locales : rapport du groupe de travail
présidé par Alain Lambert, décembre 2007 (RGPP).
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charges des communes membres, selon Philippe Ballier Cour des
comptes a également rappelé dans son rapport public annuel 2009 la
nécessité d'approfondir I'intercommunalité, pour inverser la croissance
des dépenses.

Pour autant, l'analyse a champ constant, telle qu'elle a été
développée dans le rapport Richard, ne neutralise pas les effets des
augmentations salariales en termes réels, ni la complexité croissante des
normes applicables, a l'origine également des surco(ts. Elle ne prend pas
non plus en compte les effets du transfert des services d’incendie et de
secours, ou les codts du réseau routier départementalisé en 1982-1983,
alors incomplet et souvent en mauvais état.

Enfin, la hausse des dépenses peut également résulter d'une
amélioration de la qualité de service public, reflet d’'une préférence
collective locale.

Pour autant, la discipline budgétaire des collectivités est aussi
fonction des ressources pergues par les collectivités territoriales auprés du
citoyen contribuable local. En effet, les choix de dépenses doivent
pouvoir étre appréciés lors des élections.

A cet égard, la différence entre les produits fiscaux percus par les
collectivités et les imp6ts réellement a la charge du contribuablé®local
distend ce lien. Ce «coin » amoindrit fortement la contrainte, voire
déresponsabilise les élus locaux. Ces derniers votent un produit fiscal,
que leurs électeurs n'acquittent pas en totalité, ne supportant pas
'ensemble de la hausse des taux.

Sans trancher définitivement ce débat, a champ constant, les
dépenses des collectivités territoriales retrouvent en 2002 leur poids de
1996 (9,5 points de PIB) mais