Décentralisation et fiscalité
locale : quel bilan ?

par Alain Guengant

La décentralisation a modifié sensiblement les compétences et les finances
des collectivités locales. Toutefois, la gestion des territoires repose
aujourd’hui sur un doublonnage administratif systématique, source de sur-
colts bureaucratiques mais également d’enchevétrement des compétences
et de duplication des actions. Une réforme réelle des taxes n'est pas réalisa-
ble sans réduction du différentiel de croissance entre les capacités contributi-
ves des redevables et les impots votés par les collectivités locales, donc sans
une modération des hausses de taux d'imposition. Or, contrainte d'équilibre
budgétaire oblige, un ralentissement de la progression des prélévements fis-
caux n'est pas envisageable sans inflexion a la baisse de la trajectoire des

dépenses.

pres l'acte I ouvert en 1982 puis

I’acte Il engagé en 2005, la décentra-

lisation a modifié sensiblement les

compétences et les finances des col-

lectivités locales. En 2003, un amende-

ment a la Constitution a consacré la montée

en puissance des collectivités territoriales

au sein d’un Etat, certes toujours unitaire, mais

désormais décentralisé. En 2007, les dépenses

publiques locales (189 milliards d’euros) repré-

sentent 70% environ des dépenses de I’Etat
(271 milliards).

La décentralisation a tout d’abord renforcé
I’autonomie décisionnelle des élus locaux puis,
par le transfert de compétences assurées
jusqu’alors par I’Etat, élargi le champ d’action
des collectivités territoriales. Parallelement, les
finances locales ont été réformées. Toutefois,
les réformes ont surtout abouti a supprimer, ou
a réduire, la fiscalité. Les allégements accordés
aux contribuables locaux ont été compensés,
plus ou moins intégralement, par I'Etat. D’otl
la cohabitation paradoxale d’une décentralisa-

tion croissante des dépenses et d’une centrali-
sation également croissante des ressources.
Résultat de la prise en charge nationale de la
fiscalité locale, les allégements ne seraient pas
étrangers au creusement du déficit de ’Etat. La
maitrise de la dette publique impliquerait par
conséquent un effort coordonné de tous les
acteurs publics, a la fois national, local et par
ailleurs social. Dans ces conditions, faut-il anti-
ciper un acte III de la décentralisation ?

De lI'acte | a I'acte Il
de la décentralisation

Les actes I et II de la décentralisation présentent
des points communs mais aussi des différences.

Acte | de la décentralisation

L’acte I comportait deux volets principaux. Le
premier renforcait le pouvoir de décision des
autorités locales. L'exécutif départemental ou
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régional, exercé antérieurement par le préfet,
était transféré au président de I’assemblée
départementale ou régionale. Avec un conseil
élu au suffrage universel direct, la région deve-
nait une collectivité territoriale. Le controle a
priori de la 1égalité des actes administratifs et
budgétaires locaux par le préfet était remplacé
par un controle juridictionnel a posteriori, soit
du tribunal administratif, soit de la Chambre
régionale des comptes.

Le second volet concernait le transfert aux
départements et aux régions de compétences
exercées jusqu’alors par I’Etat, essentiellement
dans le domaine scolaire du second degré. En
revanche, les missions des communes
n’étaient guere modifiées. La réorganisation
visait a supprimer les conflits d'attribution et
les chevauchements d'autorité dans le but de
promouvoir une gestion plus efficace des servi-
ces publics. Le premier objectif était de rectifier
la frontiere entre d'anciennes activités décon-
centrées de I'Etat et des missions complémen-
taires assurées par les collectivités locales (par
exemple en matiere d'aide sociale au profit des
départements). Le second était d’étendre les
interventions locales dans des secteurs propi-
ces a une gestion de proximité (par exemple, le
transport scolaire et la construction des colle-
ges attribués aux départements et la construc-
tion des lycées transférée aux régions).
Toutefois, I’ambition initiale de définir des
blocs de compétences homogenes n’a pas tota-
lement atteint son but. L'imprécision des limi-
tes et la répartition parfois trop « subtile » des
taches ont entretenu la concurrence entre ins-
titutions et favorisé la réapparition de chevau-
chements.

Le financement des nouvelles compétences
s'articulait autour de deux principes. A la date
de la réforme, les ressources transférées cou-
vraient exactement les dépenses nouvelles
attribuées aux collectivités territoriales. La
compensation, intégrale et concomitante, pro-
venait pour moitié d'anciens impots d'Etat et
pour l'autre moitié de dotations. Les régions
recevaient la taxe sur les cartes grises. Les
départements obtenaient la taxe différentielle
sur les véhicules a moteur (vignette) et les
droits de mutation a titre onéreux et de publi-
cité fonciere. La différence entre les dépenses

et les nouveaux impots, a la date du transfert,
était couverte par des dotations globales, donc
non affectées au financement des dépenses
transférées.

En revanche les années suivantes, les dotations
ne compensaient plus nécessairement 1’écart
entre les dépenses, désormais contrdlées loca-
lement, et les nouveaux impots dont les taux
étaient également fixés par les assemblées
départementales et régionales. Les dotations
évoluaient indépendamment des choix budgé-
taires locaux, dépensiers ou fiscaux. En dyna-
mique, la compensation s'effectuait a « guichet
fermé » sur la base d'un critére d'évolution
extérieur a la gestion territoriale. Des lors, si les
dépenses transférées augmentaient plus vite, le
déficit de financement devait étre couvert par
le relevement des taxes foncieres, d’habitation
et professionnelle.

Les compétences transférées représentaient a
l'origine 6,6 milliards d’euros. Toutefois, plus
des deux tiers des crédits (soit 4,5 milliards
d’euros) correspondaient a la révision du
financement de I’aide sociale départementale
déja inscrite dans les budgets locaux. En
conséquence, 'acte I de la décentralisation
n’avait pas, a court terme, élargi sensiblement
le périmetre financier du secteur local, ni du
coté des ressources, ni du coté des charges (de
I’ordre de 2,1 milliards d’euros). En revanche,
a moyen terme, les nouvelles compétences
accordées aux régions et aux départements ont
effectivement favorisé une progression des
dépenses, notamment dans le domaine des
constructions scolaires du second degré. Sur
les 45 milliards d’euros de taxes foncieres,
d’habitation et professionnelle supplémentai-
res percues par les collectivités locales depuis
la décentralisation, environ 3,6 milliards com-
pensent le différentiel négatif entre dépenses et
ressources transférées dans le cadre de I’acte I.

Acte Il de la décentralisation

L'acte II de la décentralisation a la fois pro-
longe et amplifie le processus engagé en 1982.
La deuxiéme étape de la décentralisation, a la
différence de la premiere, ne modifie ni la
répartition des pouvoirs, ni les dispositifs de
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controle de la 1égalité des actes des collectivi-
tés locales. En revanche, I’acte II élargit d’en-
trée le périmetre budgétaire par un double
transfert de ressources et de charges nouvelles
en provenance du budget de I’Etat.

L'acte II débute en 2004 avec le transfert du
financement du revenu minimum d’insertion
(RMI) aux départements. A partir de 2005, il se
poursuit avec I’élargissement des compétences
locales dans les domaines du développement
économique, de la formation professionnelle,
des infrastructures, de la santé, de 1'environne-
ment, de I'éducation, du patrimoine et de la
culture. A I’horizon de 2010, les dépenses
transférées devraient représenter 3 milliards
d'euros pour les régions et 8,7 milliards d'eu-
ros pour les départements, soit donc au total
11,7 milliards d’euros. A nouveau, les commu-
nes et les intercommunalités ne seront guere
affectées. La décentralisation des compétences
nationales concerne uniquement les échelons
intermédiaires de la pyramide territoriale. Par
secteur, la répartition correspond pour 6,5 mil-
liards d'euros a des interventions dans le
domaine de la redistribution des revenus et de
la santé, pour 1,1 milliard d'euros a des actions
de développement économique et de 1'emploi,
pour 2 milliards d'euros a des investissements
dans les transports et les infrastructures et a
2,3 milliards d'euros a des dépenses dans le
secteur de 1'éducation et de la culture. Les per-
sonnels d’Etat transférés s’élévent environ a
96 000 techniciens et ouvriers de service des
colléges et des lycées et a 33 000 agents d’en-
tretien des réseaux routiers. La mise en ouvre
des transferts est progressive.

Lacte II de la décentralisation poursuit la ratio-
nalisation du partage des compétences amorcé
en 1982. Le champ d’intervention sociale des
départements est élargi aux personnes sans
emploi. Le transfert des personnels d’entretien
et de restauration prolonge le transfert de la
construction des colleges et des lycées respec-
tivement aux départements et aux régions. La
poursuite de la décentralisation de la construc-
tion et de I’entretien des infrastructures routie-
res amplifie le désengagement de I'Etat de la

gestion des voies de communication, a I’excep-
tion des principales routes nationales et des
autoroutes non privatisées.

Le financement des compétences transférées
repose pour l’essentiel sur le partage de deux
impoOts nationaux : la taxe intérieure sur les
produits pétroliers (TIPP) et la taxe spéciale
sur les conventions d'assurance (TSCA). Pour
les départements, les quotes-parts représentent
des proportions fixes, déterminées I’année ini-
tiale du transfert, du produit national des
taxes. En I’absence de localisation de I’assiette
et de contrdle du taux, les deux transferts d’im-
pOts s’apparentent plus a des dotations qu’a de
véritables taxes locales. En revanche, les
régions peuvent modifier les tarifs de la TIPP
appliqués a la consommation des carburants
sur leur territoire, suite a I’autorisation accor-
dée par le Conseil européen des ministres.

Le dispositif de financement de ’acte II suit les
principes de compensation fixés lors de I’acte I
et désormais inscrits dans la Constitution.
L'année du transfert, la compensation est inté-
grale, concomitante, controlée et conforme au
principe d’autonomie financiere (garantie
d’une part minimale de recettes propres
contrdlées localement dans I’ensemble des res-
sources). En revanche, les années suivantes, le
parallélisme d’évolution des dépenses et des
recettes transférées n’est plus nécessairement
assuré. Notamment, la faible croissance de la
TIPP observée depuis les années 2000, suite
aux modifications de comportements des auto-
mobilistes (substitution du gazole a I’essence,
réduction de la vitesse moyenne des véhicu-
les), provoque un nouvel « effet de ciseaux »
entre dépenses et recettes défavorable aux
départements. En revanche, la faculté offerte
aux régions de relever dans une certaine marge
les tarifs de TIPP limite I’apparition d’un diffé-
rentiel trop important. Depuis 2003, 1’écart de
croissance entre dépenses et recettes transfé-
rées au titre de I’acte II a nécessité le préleve-
ment de 2,3 milliards de taxes fonciéres, d’ha-
bitation et professionnelle supplémentaires,
soit prés de 20% des dépenses nouvelles.
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Le paradoxe : décentralisation
des dépenses et centralisation
des recettes

Les collectivités locales disposent d’une réelle
autonomie financiere, toutefois en recul
jusqu’a la réforme constitutionnelle de 2003
qui fixe désormais une part « déterminante »
minimale de ressources propres par catégorie
de collectivités. Les ressources propres, sous
forme de taxes et de tarifs percus et contrdlés
localement, représentent 60% environ des
recettes définitives des départements et des
communes (et intercommunalités), hors
emprunts. En revanche, la proportion n’atteint
pas 40% pour les régions. La diminution
constante de la part des impdts dans les bud-
gets locaux et donc la progression a due
concurrence des dotations nationales résultent,
d’une part, de la modernisation de la fiscalité
nationale, plus particulierement lors de la
généralisation de la TVA au commerce de
détail a la fin des années soixante, et, d’autre
part, de I’échec des tentatives de réforme
directe du systeme fiscal local depuis les
années 1980.

Réformes palliatives
de la fiscalité directe locale

Hors imp06ts transférés lors des actes I et II de
la décentralisation, les ressources fiscales des
collectivités locales proviennent principale-
ment de trois taxes directes. La premiere porte
sur les activités économiques (la taxe profes-
sionnelle), la deuxiéme sur la propriété immo-
biliere (la taxe fonciére sur les propriétés
baties) et la troisieme sur la résidence (la taxe
d’habitation).

Lassiette de la taxe professionnelle correspond
a la valeur locative des immobilisations inscri-
tes au bilan des entreprises, a la fois en bati-
ments (20% en moyenne des bases nationales)
et en équipements-matériels (80%). Jusqu’en
1999, les salaires étaient pris en compte a hau-
teur de 18% des montants versés, y compris
les cotisations sociales. De 1999 a 2003, la part
« salaires » a été réduite progressivement,
conduisant ainsi a supprimer le tiers environ

N

des bases d’imposition et donc a alléger en
proportion I'impdt acquitté par les entreprises.
L’assiette de la taxe fonciere, identique pour la
taxe d’habitation avec cependant des régimes
d’abattements différents, correspond a la
valeur locative des propriétés évaluée par I’ad-
ministration fiscale. La valorisation est réalisée
par référence aux loyers de marché observés
au début des années 1970 et non révisés a ce
jour (s’applique uniquement une actualisation
nominale uniforme en fonction, initialement
de I’évolution des loyers constatés au niveau
national, et désormais de la hausse des prix a
la consommation).

La taxe professionnelle et la taxe d’habitation
sont a l'origine d’amples inégalités d’imposi-
tion entre entreprises et habitants, non seule-
ment d’une collectivité a I'autre en réponse
aux différences de taux votés par les assem-
blées délibérantes, mais aussi au sein de cha-
que collectivité. Les assiettes épousent en effet
imparfaitement les capacités contributives. En
conséquence, des réformes ont été engagées
dans le but d’instaurer une fiscalité locale plus
conforme aux possibilités financieres des rede-
vables, assimilées pour les entreprises a la
valeur ajoutée brute et pour les résidants au
revenu. Toutefois, les tentatives de révision
directe, générale et immédiate des assiettes ont
échoué en raison des transferts de charge jugés
trop importants et économiquement ou politi-
quement a risque. De ce fait, la réforme a
emprunté une voie indirecte, sélective et pro-
gressive pour aboutir en définitive au méme
résultat, du moins pour une partie des contri-
buables, mais au prix d’un recul de I’autono-
mie fiscale locale.

La réforme des taxes locales repose sur des
allégements d’impdts compensés, plus ou
moins intégralement, par I'Etat. La refonte du
dispositif fiscal s’est opérée tout d’abord sous
forme de réductions de bases, ou exonérations,
a I’'exemple de la suppression de la compo-
sante « salaires » de la taxe professionnelle. Les
exonérations privent toutefois les collectivités
d’une fraction de la croissance de l’assiette
taxable. Le rétrécissement du champ d’applica-
tion du vote des taux amplifie I’amputation de
I’autonomie fiscale locale. Une fraction de la
compensation versée par I’Etat en contrepartie
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des exonérations est utilisée pour réduire les
disparités de richesse fiscale entre collectivités
locales.

La réforme s’est opérée ensuite par un plafon-
nement national des cotisations. La taxe pro-
fessionnelle acquittée par une entreprise, tous
établissements confondus, est plafonnée a
3,5% de la valeur ajoutée brute. Sont principa-
lement concernées les grandes entreprises des
secteurs de lindustrie, de I’énergie et des
transports. Le montant excédentaire est pris en
charge par le budget national sous forme d’un
dégrevement reversé intégralement aux collec-
tivités locales. Toutefois, pour neutraliser ’in-
citation a augmenter la pression fiscale, le rele-
vement des taux d’imposition sur les bases des
entreprises plafonnées ne produit plus de
recettes supplémentaires aux collectivités. A
I’opposé, un plancher de taxation a hauteur de
1,5% de la valeur ajoutée existe, notamment
pour les banques et assurances. Plus de la moi-
tié du produit de la taxe professionnelle releve
de la valeur ajoutée.

En conséquence, I'imposition des activités éco-
nomiques connait un double régime fiscal. Le
prélevement correspond de facto a un impdt
national proportionnel a la valeur ajoutée pour
les entreprises au plafond ou au plancher. La
taxe professionnelle demeure un impo6t local
sur les immobilisations pour les autres. Une
assiette valeur ajoutée existe donc déja pour
les principaux redevables. Pour les collectivités
locales, les bases d’imposition demeurent assi-
ses sur la valeur locative des immobilisations.
En revanche, les bases des entreprises plafon-
nées ne bénéficient plus d’effet-taux. La possi-
bilité de moduler la pression fiscale se limite
désormais aux bases non plafonnées, soit a
moins de la moitié de I’assiette nationale de la
taxe. Le plafonnement a ainsi amplifié la
réduction de I’autonomie fiscale locale.

Un dispositif similaire existe pour la taxe d’ha-
bitation au titre des résidences principales.
Pour les ménages situés approximativement en
dessous du revenu médian (corrigé du nombre
de parts de quotient familial), la taxe d’habita-
tion est plafonnée selon un bareme national
progressif compris entre 0% et 3,4% du
revenu. L'excédent de cotisation est pris en

charge par I’Etat sous forme d’un dégrévement
reversé intégralement aux collectivités. Un peu
moins de la moitié des contribuables bénéficie
du plafonnement. A la différence de la taxe
professionnelle, le taux plafond n’est pas uni-
forme mais progressif. Pour les contribuables
non plafonnés, le prélevement opéré par la
taxe d’habitation décroit tendanciellement en
proportion du revenu. Le profil dégressif de
I'impot résulte de I'inélasticité de la consom-
mation résidentielle au revenu. En consé-
quence, la taxe d’habitation présente un profil
tout d’abord progressif puis ensuite dégressif
au-dela du seuil de plafonnement. Le mode de
neutralisation de l’incitation a augmenter la
pression fiscale est également différent. Les
hausses de taux votées par les collectivités
locales ne sont pas plafonnées mais répercu-
tées intégralement sur les contribuables.

En conséquence, la taxe d’habitation connait
aussi de facto un double régime d’imposition.
Pour un peu moins de la moitié des contribua-
bles, le prélevement correspond a un impdt
national progressif sur le revenu, hors reléve-
ment des taux d’imposition. Pour les autres, la
taxe demeure un impo6t local a taux proportion-
nel sur la valeur locative des logements. La
réforme de I’assiette d’imposition des résidants
a ainsi été réalisée également « a moitié ». Le
relevement de la pression fiscale n’étant pas
plafonné, le dispositif ne prive pas les collecti-
vités locales du contréle du taux d’imposition
et donc n’ampute pas leur autonomie fiscale.

Répercussions
sur le budget de I'Etat

Conséquence de la multiplication des allége-
ments d’impots, I'Etat est devenu au fil du
temps « le premier contribuable local de
France ». En 2006, les compensations d’exoné-
rations représentaient 16,4 milliards et les
dégrévements législatifs 10,7 milliards d’euros.
Hors impo6ts transférés lors des actes I et II de
la décentralisation, les concours de I’Etat aux
collectivités locales s’élevent a 67 milliards
d’euros en 2007, soit 20% environ des recettes
fiscales nationales. La majeure partie des trans-
ferts correspond a des compensations soit
d’impots locaux supprimés ou réduits, soit de
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charges transférées. Le reste provient pour I’es-
sentiel du remboursement de la TVA sur les
investissements locaux.

Avec pres de 40 milliards d’euros en 2007, la
dotation globale de fonctionnement constitue
le principal dispositif de péréquation financiere
entre collectivités locales. Limportance accor-
dée a la péréquation découle de I’ampleur des
disparités territoriales de pouvoir d’achat des
potentiels fiscaux en biens et services publics
locaux. Les inégalités proviennent du préleve-
ment des taxes sur les entreprises dans le cadre
de circonscriptions fiscales morcelées. Les dis-
parités culminent de ce fait entre communes
pour s’atténuer entre départements et entre
régions avec I’élargissement des territoires.

Principe constitutionnel depuis 2003, la péré-
quation vise, non pas a égaliser, mais a favori-
ser la convergence des pouvoirs d’achat.
Réguliérement réformé sinon dans sa concep-
tion du moins dans ses criteres de mise en
ceuvre, le dispositif d’égalisation financiere fait
I’objet d’une évaluation périodique de perfor-
mance. En 2001, la péréquation nationale cor-
rigeait 40% des inégalités de pouvoir d’achat
entre communes et 51% entre départements.

Vers un acte lll
de la décentralisation ?

La répercussion des allégements d’impdts
locaux sur le budget de I’Etat est a Iorigine
d’un débat sur le role des collectivités locales
dans I’alourdissement de la dette publique. Fin
2005, la dette publique francaise s’élevait a
1138 milliards d’euros, soit 66,6% du produit
intérieur brut. La France se situait ainsi au-dela
du plafond de 60 % fixé par le traité de
Maastricht.

Apparemment, I’Etat constitue, sinon I'unique,
du moins le principal responsable, avec une
dette de 984 milliards d’euros, en croissance de
90% depuis les années 1990. A l'inverse, la
dette locale, a hauteur de 119 milliards d’euros
en fin 2005, demeure tendanciellement stable
sur la période. Soumises a une obligation
d’équilibre budgétaire, les collectivités locales

ne sont donc pas concernées par I’envolée de
la dette publique, du moins directement. En
revanche, via l'effet collatéral de la dégradation
de la fiscalité locale sur le déficit national, les
collectivités locales le seraient indirectement.
LEtat serait ainsi porteur d’une « dette locale
masquée » associée a ’explosion des allége-
ments d’impots locaux.

La prise en charge croissante des taxes locales
par I'Etat résulte de I’échec des réformes ;
échec lié, au moins en partie, a I’alourdisse-
ment des prélevements fiscaux sous 'impact
de la progression des dépenses. Effet addition-
nel, les allégements d’impots auraient favorisé
I’augmentation des prélévements, alimentant
en retour une hausse additionnelle des dépen-
ses. Comment sortir de ce « cercle vicieux » des
allégements d’impots locaux, sources a la fois
de creusement du déficit public et de destruc-
tion de la fiscalité locale ?

Les deux rapports publiés en décembre 2006 par
le Conseil économique et social (CES)' et le
Comité d’orientation des finances publiques
(COFIPU)?* proposent deux solutions complé-
mentaires. Le premier prone une réforme de la
fiscalité et le second une maitrise de la dépense.
Préoccupation commune, la suppression des
dégrevements d’impdts locaux doit permettre de
réduire le déficit et donc la dette de I’Etat.

Réformer la fiscalité ?...

La suppression des dégrévements impliquerait
la réforme concomitante des bases d’imposi-
tion. La taxe d’habitation serait remplacée par
trois impdts locaux sur le revenu des ménages
(un premier pour les communes, un deuxieme
pour les départements et un troisieme pour les
régions) et la taxe professionnelle par deux
taxes sur la valeur ajoutée des entreprises (une
pour les communautés et une autre pour les
régions). La révision envisagée par le CES com-

' Philippe Valletoux (2006), « Fiscalité et finances
publiques locales : a la recherche d'une nouvelle
donne », Avis du Conseil économique et social.

2 Pierre Richard (2006), Solidarité et performance :
les enjeux de la maitrise des dépenses publiques
locales, COFIPU.
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porterait deux étapes. La premiére consisterait
a réduire de moitié le produit des taxes d’habi-
tation et professionnelle. Réservées aux com-
munes et aux communautés, les taxes ainsi
reformatées rendraient possibles I’adoption des
nouvelles assiettes imposées par la suppression
des dégrevements. La seconde consisterait a
créer pour les départements et les régions deux
nouveaux impdts sur le revenu et pour les
régions une nouvelle taxe sur la valeur ajoutée
des entreprises. Les nouvelles taxes remplace-
raient les quotes-parts départementales et
régionales supprimées de la taxe profession-
nelle et de la taxe d’habitation. Les transferts de
charge entre contribuables seraient lissés dans
le temps a partir d’'un compte fiscal global par
entreprise ou par foyer fiscal.

La réforme envisagée par le CES, qualifiée de
« nouvelle donne », ne devrait pas augmenter
la puissance fiscale des collectivités locales.
D’une part, les effets-bases ne seraient pas sen-
siblement ou du moins systématiquement
amplifiés. Leffet-base d’une taxe sur la valeur
ajoutée des entreprises devrait méme étre infé-
rieur a l'effet-base des valeurs locatives des
immobilisations actuelles de la taxe profession-
nelle. En revanche, l'effet-base d'un impot
local sur le revenu devrait étre supérieur a 1’ef-
fet-base des valeurs locatives actuelles de la
taxe d’habitation. D’autre part, les effets-taux
seraient limités par des contraintes légales plus
strictes. Les effets-taux seraient aussi
contraints par les implications politiques des
références au revenu et a la valeur ajoutée,
plus aptes que les valeurs locatives des loge-
ments ou des immobilisations a sensibiliser les
contribuables aux inégalités d’imposition entre
collectivités et aux évolutions différenciées
dans le temps.

...ou maitriser la dépense ?

A la différence de la réforme fiscale a I'agenda
politique depuis des décennies, la maitrise des
dépenses est une question rarement abordée
en France. Le sujet est en effet particulierement
sensible. Pour nombre de responsables locaux,
il constitue une remise en cause du principe de
libre administration des collectivités territoria-
les, a la fois de la légitimité des choix politi-

ques des élus et de I’efficacité de la gestion des
fonctionnaires locaux. Poser la question postu-
lerait un excés de dépenses. Y répondre
conduirait, sans surprise, a recommander des
économies budgétaires.

Le rapport de la COFIPU recense les multiples
facteurs de croissance des dépenses publiques
locales. Pour I’essentiel, deux sources complé-
mentaires apparaissent. La premiere provient
de I’extension en quantité et qualité des servi-
ces publics, la seconde de I’élévation des cofits
de fourniture de ces mémes services publics et
d’administration générale des territoires.
Toutefois, la pauvreté des informations disponi-
bles ne permet pas de dissocier systématique-
ment colits et services rendus. Le débat reste de
ce fait confus. Certains voient dans I’accroisse-
ment des dépenses uniquement une augmenta-
tion des services. D’autres a l'inverse y voient
surtout un alourdissement des cofits d’adminis-
tration des collectivités. Suivant le point du vue
choisi, ’accroissement des dépenses publiques
locales augmente ainsi le bien-étre social ou au
contraire le diminue en privant les contribua-
bles d’une partie de leurs revenus.

En conséquence, le rapport de la COFIPU pré-
conise un nouveau management de la dépense
fondé sur une connaissance des cofits des ser-
vices publics, un débat budgétaire enrichi,
notamment par une prospective financiere, et
une évaluation des politiques publiques. Le
rapport propose également d’instaurer de nou-
velles relations financiéres entre I’Etat et les
collectivités locales fondées sur la négociation
d’'un « contrat pluriannuel de performance et
de solidarité », dans le but d’associer les collec-
tivités locales a la réduction du déficit de I’Etat.
Autre enjeu de la maitrise des dépenses publi-
ques, l’organisation territoriale constitue un
sujet régulierement débattu et a nouveau
traité, a l'instar de la fiscalité, par des voies
détournées et coliteuses pour les finances
publiques. A la différence de la plupart des
pays européens, la France dispose d’une pyra-
mide territoriale a quatre niveaux, et non a
deux a I’exemple des pays unitaires, ou a trois
a l'instar des pays fédéraux. Or pour le rapport
de la COFIPU, « le nombre élevé des échelons
d’administration locale est un facteur de sur-
colit qui doit étre maitrisé ».

77



Le doublement de la stratification administra-
tive provient de I'inadaptation de ’organisation
initiale « communes-départements » aux réali-
tés économiques et sociales contemporaines.
Les pouvoirs publics ont de ce fait choisi une
nouvelle  combinaison  « communautés-
régions » fondée sur des territoires élargis.
Toutefois, la nouvelle pyramide n’a pas rem-
placé l’ancienne mais s’y est ajoutée. En
Europe, la France dispose de ce fait d’une den-
sité exceptionnelle de collectivités locales.
Conséquence, la gestion des territoires repose
sur un doublonnage administratif systématique,
source de surcofits bureaucratiques mais égale-
ment d’enchevétrement des compétences et de
duplication des actions. Illustration de I’incapa-
cité des pouvoirs publics a réformer les structu-
res administratives, la superposition commu-
nautés-communes pourrait constituer I’enjeu
central d’un possible acte III de la décentralisa-
tion. Une solution consisterait a réorganiser
communes et communautés sous la forme
d’une collectivité territoriale fédérative inspirée
du modele de Paris-Marseille-Lyon.

Conclusion

La dégradation de la fiscalité locale ne pourra
pas étre stoppée sans le choix d’assiettes repré-
sentatives des capacités contributives des habi-
tants et des entreprises. Toutefois, une réforme
réelle, et non palliative, des taxes n’est pas réa-
lisable sans réduction du différentiel de crois-
sance entre les capacités contributives des rede-
vables et les impOts votés par les collectivités
locales, donc sans une modération des hausses
de taux d’imposition. Or, contrainte d’équilibre
budgétaire oblige, un ralentissement de la pro-
gression des prélévements fiscaux n’est pas
envisageable sans inflexion a la baisse de la tra-
jectoire des dépenses. Maitrise des dépenses et
réforme fiscale sont ainsi liées par I'interdépen-
dance, non seulement des questions initiales,
mais aussi des solutions susceptibles de sur-
monter trois décennies d’échecs des tentatives
de modernisation des taxes locales.

Achevé de rédiger le 15 juin 2007
Alain Guengant

Directeur de recherche CNRS
CREM-Université de Rennes |
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