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La question des finances des collectivités territoriales est devenue, au fil des années, une des
questions majeures du débat politique frangais, conditionnant pour une large partie le succés de
la décentralisation A la frangaise et de sa réalité économique dans un pays encore trop
centralisé.Dans un contexte économique largement dégradé, il est impératif de s’interroger sur
la pertinence du systéme de financement des collectivités : impots locaux « & bout de souffle » et
relations financiéres entre Etat et collectivités complexes et opaques imposent de réformer en
profondeur les finances locales frangaises. De nouvelles voies doivent donc étre explorées afin
de garantir la capacité des collectivités territoriales & agir et A préserver, voire & renforcer, la

décentralisation de notre République.

Afin de mieux appréhender les conséquences de la crise actuelle
sur le financement des collectivités, un état des lieux des finances
locales savére tout d'abord nécessaire.

A titre de rappel, les collectivités territoriales frangaises n'ont ac-
quis que tardivement leur autonomie financi¢re. La loi du
31 décembre 1970 a allégé les modalités d'exercice de latutelle préfec-
torale en supprimant I'approbation préalable du budget des com-
munes,

A compter de 1982, les « lois Deferre » ont rendu les budgets lo-
caux exécutoires de plein droit, supprimé les régimes de contréle et
d'approbation préalables en matiére d'emprunt ct globalisé une par-
tic des subventions d'équipement de I'Etat au sein de la dotation
globale d’équipement.

Malgré cette évolution vers un renforcement de leur autonomie
financitre,les collectivités territoriales n’ont toujours eu qu'une mai-
trise partielle de leurs recettes, et ce alors méme que les compétences
qu’elles exercent n'ont cessé de croitre en importance et en volume.

Ces évolutions, manifestement contradictoires, diffusent un véri-
table malaise au sein des collectivités locales quant a leur mode de
financement.

Les collectivités territoriales disposent aujourd’hui de trois
sources de financement : les recettes fiscales, les dotations de I'Etat et
I'appel A'emprunt.

Plus précisément, et depuis la loi constitutionnelle du 28 mars
2003, I"article 72-2 de la Constitution prévoit que :

« Les collectivités territoriales bénéficient de ressources dont elles
peuvent disposer librement dans les conditions fixées par la loi. Elles

peuvent recevoir tout ou partie du produit des impositions de toutes
natures. La loi peut les autoriser & en fixer l'assiette et le taux dans les
limites qu'elle détermine. Les recettes fiscales et les autres ressources
propres des collectivités territoriales représentent, pour chaque catégorie
de collectivités, unepart déterminante de'ensemble de leurs ressources.
La loi organique fixe les conditions dans lesquelles cette régle est mise en
ceuvre, Tout transfert de compétencesentre I'Etat et les collectivités terri-
toriales s’accompagne de l'attribution de ressources équivalentes a celles
qui étaient consacrées a leur exercice. Toute création o extension de
compétences ayant pour conséquence d'augimenter les dépenses des col-
lectivités territorinles est accompagné de ressources déterminées par la
loi, Laloi prévoitlesdispositifs de péréquation destinées & favoriser I'éga-
lité entre les collectivités territoriales »,

La question du financement des collectivités est dautant plus per-
tinente aujourd’hui que l'investissement des collectivités représente
presde 73 % del'investissement public.

Toutefois, une réflexion sur les ressources des collectivités territo-
riales frangaises ne peut étre conduite que si une réponse est donnée
la question fondamentale sous-jacente A toute réflexion sur le sujet :
quel modele de décentralisation veut-on pour la France ?

Cette question pose paradoxalement le probléme crucial en
France de la relation complexe entre 1'Etat et les collectivités territo-
riales.
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Le financement des collectivités
territoriales par I'Etat ou la recherche
illusoire de la liberté

En dépitdu processusde décentralisationinitié depuisle début des
années 1980 et de I'affirmation, aujourd’hui constitutionnalisée et
sans cesse répétée, selon laquelle la France est une République décen-
tralisée, I'Etat continue de jouer un rdle déterminant dans le finance-
ment des collectivités territoriales et ce sur trois aspects bien
distincts :

~I'Etat fixe d’abord les régles relatives aux recettes et aux dépenses
des collectivités territoriales ;

~ I'Etat, en prenant a sa charge une part croissante de la fiscalité
locale (notamment au travers de la compensation plus ou moins
complete assurée par I'Etat, des exonérations, des dégrévements et
autres réductions ou abattements des impéts directs locaux) devient
le premier contribuable local ;

~I'Etat, en versant divers concours et subventions aux collectivi-
tés, se trouve i I'origine directe d’une part substantielle des ressources
définitives des communes, des départements, des régions et de leurs
établissements publics.

Ildécoulede cette participation trés nette de!'Etat dansle finance-
ment des collectivités locales que la décentralisation 4 la frangaise ne
tient en réalité que grace 4 son appui permanent et structurel.

Cette immixtion de 'Etat dans la gestion des collectivités territo-
riales repose sur un paradoxe qui semble insurmontable au premier
abord : I'Etat cherche  approfondir la décentralisation en multi-
pliant les transferts de compétences réalisés au profit des collectivités
territoriales mais se doit alors de compenser financiérement lesdits
transferts afin qu'il ne soit pas porté atteinte a la part de leurs res-
sources propres (cette compensation étant expressément prévue par
I'article L. 1614-1 du Code général des collectivités territoriale).

Ce contexte juridique est d’ailleurs renforcé par la situation finan-
ciere des collectivités territoriales qui s'est considérablement dégra-
dée sous les coups de la crise économique.

Le financement des collectivités par I'impét

Les collectivités territoriales recourent a I'impét pour financer
leurs dépenses. Les recettes fiscales sont, & titre principal, constituées
de quatre impots dénommés «les quatre vieilles » auxquelles
s’ajoutent quelquesautres contributions : la taxe d’habitation, la taxe
fonciére sur les propriétés baties, la taxe fonciére sur les propriétés
non baties ainsi que la plus jeune des quatre vieilles, la contribution
économique territoriale (CET), créée en remplacement de la taxe
professionnelle, elle-méme créée au milieu des années 1970 en rem-
placement de la patente. En 2012, le produit voté des quatre taxes
directes s’élevait 4 71 milliards euros.

A ces recettes tirées de la fiscalité directe s'ajoutent notamment les
droits de mutation a titre onéreux, une fraction du tarif de la taxe
intérieure de consommation sur les produits énergétiques (TICPE)
attribuée aux régions et aux départements, ainsi que la toute nouvelle
imposition forfaitaire surles entreprises de réseau (IFER). En outre, le
produit de certaines taxes a été transféré aux collectivités locales no-
tamment la taxe sur les surfaces commerciales (TASCOM), due par
les exploitants de surface commerciale de plus de 400 m? et aupara-
vant perueau profit du régime social des indépendants (RSI).

Contrairement & ce que pourrait croire le non-initié, I'Etat, qui
agit en exécution des lois et du budget, apparait comme un acteur
essentiel de la fiscalité directe locale.

Clestlui,en effet,quiala fois fixe le cadrelégislatif et réglementaire
de la fiscalité directe locale et qui assure partiellement la compensa-
tion des pertes de recettes résultant des différentes exonérations, dé-
grévements et autres réductions.
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Les collectivités territoriales n’ont pas la capacité de créer 'impot
oud’en modifier les bases. Elles n’ont qu'une liberté limitée, celled’en
voter les taux. Elles sont par ailleurs dotées d'impéts archaiquesalors
que!'Etat dispose d'impéts modernes et rentables. Autant d’éléments
qui fondent les critiques relatives a I'impuissance des collectivités
territoriales 4 se doter de moyens fiscaux modernes et lisibles pour
acquérir une autonomie de financement.

Depuis 2004, a part des contributions de 'Etat représente environ
un quart des recettes fiscales pergues par les collectivités territoriales
autitre des quatre taxes contre seulement un dixiéme vingtans aupa-
ravant.

En effet, lorsqu’une mesure d’exonération ou de dégrévement est
votée par le Parlement, 'Etat reverse aux collectivités territoriales le
produit correspondant sous forme d'une «dotation de
compensation ». Assise sur les pertes de recettes constatées I'année de
la réforme, elle est ensuite indexée indépendamment de I'évolution
réelle de I'assiette fiscale, s’assimilant ainsi 4 une dotation de fonc-
tionnement. Cest dans cette logique que la dotation créée pour com-
penser la suppression de la part salariale de la taxe professionnelle
partir de 1999 a finalement été intégrée a la dotation globale de fonc-
tionnement (DGF) en 2004. Ce mécanisme doit étre distingué de
celui par lequel I'Etat finance les dégrévements ou exonérations ac-
cordés & certaines catégories de contribuables.

Le choix entre ces deux techniques n’est d'ailleurs pas indifférent
pour les collectivités territoriales. Dans le cas d’un dégrévement,
I'Etatse substitue au contribuable pour le paiement de sa cotisation et
'opération est neutre pour la collectivité, Dans le cas d’une exonéra-
tion, ce sont les bases d’imposition elles-mémes qui sont réduites, la
compensation versée par 'Etat aux collectivités s’en trouvant limitée.
La taxe professionnelle était ainsi devenue le moins « local » des im-
pots locaux : pour ne prendre qu’un exemple chiffré récent, en 2009,
43 % des sommes versées aux collectivités a ce titre provenaient du
budget de I'Etat.

L’actell deladécentralisation, consacrant le principe de I'autono-
mie financiere des collectivités territoriales, n'a fait qu’accentuer
'opposition entre des déclarations de principes revendiquant I'auto-
nomie fiscale et une réalité en vertu de laquelle les collectivités terri-
toriales apparaissent comme étant de plus en plus dépendantes de
PEtat sur le plan financier.

De fait, 2 la suite de cette réforme, la part des ressources propres
(recettes issues de la fiscalité en grande partie) dans les ressources
globales des collectivités a été réduite en 2006 248 % pour les régions,
465 % pour les départements et & 62 % pour les communes et inter-
communalités. Cette substitution, causée par 'augmentation accélé-
rée de la part de la fiscalité locale prise en charge par I'Etat, affaiblit le
lien entre le contribuable local et la collectivité territoriale dont il
dépend, et aboutit une déresponsabilisation des acteurs locaux.

Plus récemment, 'avant-projet de loi de réforme de la décentrali-
sation déposé au Sénat le 10 avril 2013, et qualifié « d’acte [T » de la
décentralisation, prévoit de nouveaux transferts de compétences au
profit des collectivités territoriales (notamment la décentralisation
des établissements et service d'aide par le travail aux départements et
la décentralisation de la gestion des lignes de transport ferré d’intérét
régional) ainsiquelacréation de compétences facultatives (sans pour
autant les assortir d’un réel financement). Si ces transferts de compé-
tences s’accompagnent de compensations financiéres par |'Etat, force
est de constater qu’ils renforcent encore un peu plus l'inquiétante
dépendance économique développée par les collectivités territoriales
vis-a-visde I'Etat.

Au-dela de cette dépendance renforcée, c’est 'archaisme méme du
systeme fiscal local quinuitalacompréhension desimpétslocaux par
les contribuables.

En effet, Pempilement des niveaux de perception de I'impdt local
brouille la responsabilité des collectivités et réduit leurs marges de
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— enfin, I'objectif de péréquation peut aussi étre pris en compte
ponctuellement lors des transferts de compétences de I'Etat vers les
collectivités locales.

La péréquation est ambitieuse dans ses principes mais |'est beau-
coup moins dans ses moyens. Les moyens qui y sont consacrés en font
un médicament homéopathique qui ne suffit pas a soigner les maux
dont souffrent nos territoires.

La péréquation verticale transite par une multiplicité de
dotations : dotation de solidarité urbaine, dotation de solidarité ru-
rale, dotation nationale de péréquation pour les communes, dotation
de péréquation urbaine, dotation de fonctionnement minimale pour
les départements... Un véritable inventaire a la Prévert dont la trans-
parence n’est évidemment pas la qualité premiére.

La péréquation horizontale, quant a elle, se résume a la redistribu-
tion d’a peine 3% du produit delataxe professionnelle des communes
riches vers les communes pauvres.

Cette invraisemblable accumulation de dispositifs institutionnels
dissimule mal les limites actuelles de la péréquation.

Ainsi, prés de 90 % des corrections de disparités de richesses entre
les collectivités territoriales sontassurées par la péréquation verticale,
C'est-a-dire par I'Etat, contre seulement 10 % par la péréquation ho-
rizontale.

Par ailleurs, il convient de mentionner que la cotisation sur la
valeur ajoutée des entreprises (CVAE) constitue elle-méme un ins-
trument de péréquation déslors que la répartition du produit de cette
taxe entre les collectivitéslocales se faitau niveau national en fonction
de parametres qui échappent a 'exclusivité de P'assiette fiscale locale.

Une fois posés ces quelques points de contexte, une question se
pose : quels pourraient étre les contours de la péréquation de
demain ?

Une premiére réponse semble s'imposer en fonction du constat
qui vient d’étre fait : le nouveau dispositif de péréquation gagneraita
plus de simplicité et de lisibilité, ce qui permettrait d’en mesurer les
effets de maniere plus objective.

Une deuxieme ligne de réflexion pourrait étre menée consistant a
augmenter la péréquation et a faire porter ces efforts en priorité sur
les collectivités dont les ressources sont beaucoup plus faibles que la
moyenne.

En tout état de cause, un constat s’impose une fois de plus: la
décentralisation n’est permise que grace  Pintervention de I'Etat qui,
paradoxalement assure une partie de 'autonomie de gestion des col-
lectivités territoriales grace aux dotations qu'il leur verse. Cette situa-
tion « d’autonomie sous dépendance », ne peut étre comprise que si
la distinction est clairement faite entre autonomie de gestion et auto-
nomie de financement. En d’autres termes, il importe peu que les col-
lectivités territoriales tirent une partie de leurs ressources de
dotations venues de IEtat deés lors que I'Etat ne peut pas en profiter
pour exercer une tutelle directe sur les collectivités.

Lever les ambiguités de la relation entre
I'Etat et les collectivités territoriales

L'Etat occupe une place prépondérante dans le cadre du volet fi-
nancier de la décentralisation au point de réduire trés nettement la
marge de manceuvre des élus locaux quant A la détermination et
I’évolution de leurs ressources.

Celui-ciendosse, en effet, tour  tour la casquette delégislateur (en
matiére de fiscalité), de bailleur de fonds (s’agissant des dispositifs
d’exonérations et de dégrévements), d’assureur en dernier ressort
(lorsqu’il s’agit d’amortir les conséquences d'une réforme en matiére
de réallocation des recettes fiscales entre les collectivités territoriales)
et de caution (des collectivités lorsqu'elles décident de recourir &
I'emprunt).

Face & I'opacité et A la confusion de compétences et de flux finan-
ciers entre les multiples strates d’administration, notamment entre
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I'Etat et les collectivités territoriales, la question qui doit étre posée en
matiere de finances locales est claire : la décentralisation passe-t-elle
nécessairement par I'autonomie fiscale des collectivités territoriales
ou seulement leur autonomie financiére ?

La décentralisation est avant tout une décentralisation de gestion
des compétences dévoluesaux collectivités territoriales. L’autonomie
financiére des collectivités territoriales apparait comme le corollaire
indispensable de cette décentralisation de gestion, ce que rappelle
clairement la Charte européenne de 'autonomie locale élaborée au
sein du Conseil de I'Europe en son article 9 : « les collectivités locales
ont droit, dans le cadre de la politique économie nationale, a des res-
sources propres suffisantes dont elles peuvent disposer librement dans
Pexercicede leurs compétences ».

Mais cette autonomie financiére ne doit pas étre confondue avec
I'autonomie fiscale qui, elle, n’a requ aucune consécration constitu-
tionnelle. Ainsi, dans sa décision du 29 décembre 2009, le Conseil
constitutionnel est venu affirmer « qu'il ne résulte ni de larticle 72-2
de la Constitution ni d’aucune autre disposition constitutionnelle que
les collectivités territoriales bénéficient d'une autonomie fiscale ».

1l convient donc de tordre le cou a une idée trop fréquemment
défendue, selon laquelle I'autonomie fiscale constituerait la pierre
angulaire de la décentralisation et de la libre administration des col-
lectivités territoriales.

Force est toutefois de constater que la fiscalité locale représente
prés de 42 % des ressources des collectivités territoriales franqaises1,
pourcentage nettement plus élevé que dans d’autres Etats pourtant
caractérisés par leur trés forte autonomie locale comme I'Allemagne,
otila fiscalitélocale ne représente que 20 % dubudget des collectivités
territoriales.

Cet exemple allemand est des plus significatifs dans la mesure ol
bien que I’Allemagne soit considérée comme le pays décentralisé par
excellence, les Lander tirent I'essentiel de leurs ressources d’impots
nationaux partagésavecle gouvernement fédéral, sansaucun pouvoir
de décision sur le niveau des taux d’imposition.

En Espagne, la Constitution précise, en son article 142, que « Les
Finances locales devront disposer des moyens suffisants pour exercer les
fonctions que la loi attribue aux collectivités respectives ; ces moyens
proviendront essenticllement de leur propre imposition et de leur parti-
cipation & celle de I'Etat et des Communautés autonomes ». La relative
autonomie des municipalités en matiére fiscale repose principale-
ment sur Pinstauration d’un impét sur les activités économiques
(IAE) ainsi que de divers impdts tels que I'impat sur les plus-values
des terrains en zone urbaine ou 'impét sur les immeubles dont le
montant prélevé bénéficie directement aux communautés auto-
nomes.

Quant a 'Etat italien, il soumet les entrepreneurs individuels, so-
ciétés et autres professions libérales, a un impot local, FIRAP (Impot
régional sur les activités productives), similaire en de nombreux
pointsaumécanisme appliqué en matitre de CET (qui,on le rappelle,
recouvre la CFE et laCVAE) et dont le taux de droit commun est fixé 4
4,25 %. Cet impbt, qui s'applique aux activités productives (produc-
tion, échanges de biens ou prestations de services) exercées dans le
ressort du territoire régional, est déterminé a partir de la valeur de la
production nette qui peut se définir, d'une manigre générale, comme
la différence entre les produits et charges de l'exercice, amortisse-
ments exclus.

Il apparait donc, au vu notamment de 'exemple allemand, que
PPautonomie fiscale des collectivités territoriales n’est pas une condi-
tion de la décentralisation, constat d’autant plus important a faire
qu'en France, la fiscalité locale ne pourra perdurer trés longtemps a
I'identique.

Le financement des collectivités locales frangaises, en grande par-
tie par les impdts locaux directs, a atteint un tel degré d'iniquité, de
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complexité et d'inefficacité qu’il est désormais nécessaire d’entre-
prendre une réforme d’ampleur de la fiscalité locale.

Une solution pourrait consister en un partage d'impots nationaux
modernes et efficaces entre I'Etat et les collectivités territoriales sans
pour autant se cramponner a des impots locaux dont le caractére
obsolate est reconnu de tous. Elle aurait pour mérite de consolider le
systéme de décentralisation en donnant aux collectivités territoriales
des ressources plus modernes et moins contestées.

C’est d'ailleurs la direction qui a été empruntée par le législateur
s'agissant de la création de la contribution économique territoriale,
impdt local mis en place en 2010 et destiné a remplacer la taxe profes-
sionnelle devenue trop pénalisante pour I'économie frangaise.

Aujourd’hui, notre conviction est que pour résoudre une partie
desblocages de notre pays, un renforcement de la décentralisation est
unebonne chose, Toutefois, cette orientation ne peut étre donnée que
silaquestion du financement est réglée en profondeur et 'esprit libre.
Dans cette voie de la réforme, les objectifs sont clairs : restaurer la
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lisibilité du systeme fiscal local pour reconstruire le consentement a
P'impét local, assurer une stabilité et un volume suffisant des res-
sources des collectivités territoriales afin que la décentralisation ne
soit pas un théitre d’ombres. Les pistes d’action sont nombreuses et
les sources d'inspiration d'exemples sont des plus importantes. Cer-
tains de nos voisins ont fort bien réussi leur décentralisation assurant
3 leurs collectivités locales les moyens de leur autonomie.

Rénover les modes de financement des collectivités locales est au-
jourd’hui une nécessité et le chantier 4 entreprendre est d’envergure.
11 semble pourtant, au vu des récents projets de lois de « Pacte 11l » de
la décentralisation, que les changements réclamés ne soient malheu-
reusement pas encore a 'ordre du jour et que notre gouvernement
n’ait pas tout a fait pris la mesure de cette priorité.
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