LES INEGALITES REGIONALES
DE RESSOURCES
DES COLLECTIVITES LOCALES

PHILIPPE de CASTELBAJAC

e Les collectivités locales — communes et départements — dans un pays pourtant aussi centralisé que la France ont un role décisif pour
2/3 des équipements collectifs dont elles sont maitres d’ceuvre : nouvelles zones d’habitation, voirie, équipements scolaire ou culturel, installa-
tions sociales... Elles ont donc un réle décisif dans ce que !'on appelle « ['action régionale ».

e C'est dire I'attention avec laquelle, pour I’équipement et 'aménagement du territoire d’un pays, les systémes financiers et fiscaux locaux,
souvent vétustes d'ailleurs, doivent étre pris en compte. Pour s’en tenir & la France,-la régionalisation des crédits d’équipement de I'Etat
réalisée annuellement depuis 1963 n’est qu’un des é/éments de la prise en compte de la géographie.

o Or, — et /a conscience nationale n‘a pas encore percu le phénoméne — les inégalités de ressources locales s‘accentuent, non seulement
entre villes et banlieues, entre centres turaux et communes villageoises, mais aussi a I'échelle du pays entre les communes de régions

entiéres.

L’'Etat compense-t-il les inégalités locales ?

Les causes de ces inégalités sont aisées a expliquer. Les 3/4 des
ressources définitives (c’est-a-dire hors emprunts) des collectivités
locales sont constitués par le produit de leur fiscalité, chaque col-
lectivité ne recevant, sauf exception, que le produit des imp6ts pergus
sur son territoire. Les 2/3 environ des impdts locaux sont des impots
sur l'industrie et le commerce (patente, taxe sur les salaires (1), le
reste sur la valeur locative des logements (contribution mobiliére,
contribution du foncier bati) et des terrains (contribution du foncier
non bati).

Que dans ces conditions le produit de la fiscalité — pour un taux
d'imposition donné — varie dans de fortes proportions d'une com-
mune 3 une autre n'a en soi rien d'étonnant. Le phénomeéne, insé-
parable de I'existence méme des collectivités, se trouve accentué du
fait de la prépondérance des impots sur les activités industrielles et
commerciales, celles-ci se trouvant réparties d'une maniére particu-
lierement inégale & l'intérieur du pays. En fait, et dans toutes les
législations, le probléme n’est pas tant d‘aboutir & une répartition
égalitaire de la fiscalité locale que de déterminer dans quelle mesure
la seconde source de financement des collectivités, c’est-a-dire les
subventions de I'Etat, doit compenser I'inégalité de cette répartition.

C'est 12 que se situe la singularité du régime financier francais. En
gros, dans la plupart des pays voisins, on peut dire que la moitié
environ des subventions est affectée a financer certains types d'équi-
pements prioritaires, et la seconde moitié destinée a réduire 'iné-
galité des moyens de financement entre collectivités. Sans entrer dans
le détail de ces législations, il n'est pas inutile de citer le cas de
I’Allemagne Fédérale, ou le rééquilibrage des ressources entre Lander
est di non & une action autoritaire de I'Etat Fédéral mais & une
négociation directe entre Lander, les Lander riches reversant aux

(1) La taxe sur les salaires a été substituée depuis le 1¢" janvier 1568
en tant que ressource des collectivités locales, & la taxe locale.

Liander pauvres une partie de leurs ressources. On y mesure le sens
de la solidarité auquel peuvent accéder des collectivités lorsqu’elles

sont de longue date habituées a se sentir responsables du bien
commun.

Le régime francais de subventions est différent. Pendant long-
temps et avec des bonheurs divers, il a également mené de front les
deux objectifs :incitation a laréalisation de certains types de dépenses,
rééquilibrage des ressources. Mais ce dernier objectif a progressive-
ment disparu de la législation vers les années 50 c’est-a-dire para-
doxalement & peu prés au méme moment que les idées d’aménage-
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ment du territoire commencaient a se faire jour. Les circonstances
dans ‘lesquelles cette évolution s’est produite montrent bien d’ail-
leurs que les contraintes financiéres qu’elle allait faire peser sur les
communes pauvres n'avaient pas été trés nettement percues.
On peut dire en tout cas qu'a I'heure actuelle la quasi-totalité des
subventions est accordée par I'Etat en prenant comme unique cri-
tére d'attribution la nature des dépenses envisagées par la commune
ou le département. L'octroi de chaque subvention (pour une route,
une école, un dispensaire) est fonction de I'approbation par le ser-
vice technique intéressé de I'administration centrale des dépenses
envisagées par la collectivité. A supposer cette condition remplie, le
montant de la subvention est généralement fixé en pourcentage de
la dépense. Les subventions du Ministére de I'Education Nationale,
les plus fortes, couvrent prés de 50 % des dépenses correspondantes,
cependant que les dépenses d'équipement urbain, par exemple, font
I'objet de taux de subvention généralement de |'ordre de 20 %.
L'importance des ressources propres dont dispose la collectivité
pour assurer le complément de financement n’est pas prise, sauf
exception, en considération.

Des écarts de pressiol

Dans une telle situation, les communes et les départements pauvres
ont deux solutions pour équilibrer leur budget : ou bien ils cherchent
3 atteindre un niveau de services collectifs égal & celui des autres
collectivités et ils sont contraints, pour compenser la faiblesse de
la richesse imposable, de pratiquer des taux d‘imposition plus élevés,
ou bien ils maintiennent le taux des impo6ts locaux 3 un niveau compa-
rable a celui des autres collectivités, réduisant alors les dépenses.
L'expérience montre qu’ils utilisent simultanément les deux méthodes.

Un certain nombre d'études ont été menées en France pour déter-
miner I'ampleur des écarts de pression fiscale. Elles ont montré que
les écarts d'imposition se situent, cas exceptionnels mis a part, dans
le rapport de 1 a 10, c’est-a-dire que dans une commune trés imposée,
un bien de valeur locative déterminée supporte une imposition dix
fois plus forte qu'un bien de méme valeur locative situé dans une
commune peu imposée. Un rapport présenté au congrés de I'Union
Nationale de la Propriété Immobiliere de Juin 1967 indiquait ainsi
que pour un immeuble ancien produisant 7 000 francs de loyer brut,
I'impét local prélevait 4,9 % dudit loyer a Neuilly, 5,9 % a Paris,
8.5 % a Marseille- mais 33,4 % a Nimes, 42,2 % a Lodéve, 51,8 % a
Villeneuve-sur-Lot...

Les mémes écarts s'observent si I'on compare |I'impdt non plus
aux revenus fonciers mais a I'ensemble des revenus. En 1963, pour
les 31 principales villes de France, le rapport entre le montant des
impots locaux payés par les individus (c'est-a-dire les impots autres
que ceux sur les activités industrielles et commerciales) et le montant
de I'imp6t d’Etat sur le revenu variait de 6.3 % a 39.4 %
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Ces études ne sont cependant pas entiérement instructives dans
la mesure ol les écarts de pression fiscale peuvent étre dus non
seulement aux écarts de moyens de financement mais aussi a l'action
méme des élus locaux: la politique suivie par ceux-ci, leurcompétence,
leur sens de I'économie se traduisent trés normalement, dans la situa-
tion financiére de chaque collectivité. C’est pourquoi une méthode
plus précise est également employée, tendant & examiner directement
la pression fiscale et le niveau des dépenses dans les communes et
les départements pauvres.

Deux catégories de collectivités apparaissent & cet égard parti-
culierement défavorisées. C'est d'abord le cas, 3 I'intérieur de chaque
agglomération urbaine, des communes dortoirs, celles-ci étant obli-
gées d’équiper des populations qui, exercant leur activité et effec-

tuant leurs achats dans d’autres communes, y acquittent le montant
de leurs taxes. Le probléme, trop notoire pour qu’il soit nécessaire
de s’y étendre, a été souvent mis en avant pour expliquer les diffi-
cultés d'un équipement cocrdonné & l'intérieur des grandes villes,
certaines communes étant incapables de fournir leur quote-part de
financement.

Plus intéressant, peut-&tre parce que moins connu, est le cas des
communes et des départements situés dans la partie la moins déve-
loppée du pays, c'est-a-dire dans les régions de I'Ouest.

|| apparait que la région parisienne jouit d'une situation relativement
privilégiée, cependant qu’en province le niveau des équipements a
tendance a baisser et la pression fiscale inversement 3 s'élever a
mesure que l'on progresse des régions de I'Est déja industrialisées
vers |'Ouest.

lci se situe, a I'échelle du territoire francais, I'aspect essentiel du
probléme, qui explique I'attention que quelques spécialistes com-
mencent a lui préter. L'inégalité du niveau des services collectifs et
des charges fiscales  I'intérieur du pays n’est pas un phénoméne
nouveau et a méme pendant longtemps affecté non seulement les
finances des collectivités locales mais aussi celles de I'Etat. C'est
ainsi que quelques villes, dont Paris, possédaient au début du XVIlle
siecle le précieux avantage d’étre franches de taille, privilege si
envié et si propre a attirer les émigrants que des arréts du Conseil
de 1642 et 1646 prescrivent sans grand succés que les nouveaux
arrivants dans ces villes continueront pendant dix ans & payer la
taille de leur lieu d’origine.

Ces inégalités de répartition des impdts nationaux avaient pro-
gressivement disparu vers la fin du XIXe siécle. Par contre et pour
ne considérer que la période contemporaine, les différences de
moyens de financement des collectivités locales se sont accrues et
continuent de s'accroitre, d’abord parce que, rappelons-le, les sub-
ventions de I'Etat avantagent de moins en moins les communes
pauvres, mais aussi et surtout sous I'effet de deux tendances histo-
riques fondamentales.




La premiére de ces tendances réside dans le développement des
dépenses collectives. Ce développement est lié en partie au mou-
vement d’industrialisation, puis d’urbanisation, qui s’est développé
depuis un siécle et a conduit les collectivités a prendre en charge une
grande part du co(t social de cette évolution, qu’il s'agisse du déve-
loppement des voies de communication, de 'extension des services
urbains ou du renforcement de I'enseignement rendu nécessaire par
I"évolution des techniques. Il s’explique aussi par I'apparition des
conceptions du " welfare state "', suivant lesquelles la communauté
est responsable du progrés social et économique ainsi que la parti-
cipation de tous au bien-é&tre général. L'état d’esprit nouveau que
ces conceptions ont introduit a eu pour effet d'étendre I'action pu-
blique dans le domaine de I'aide sociale et dans celui des services
dits commerciaux tels l'eau, I'assainissement, les transports en
commun, que l'initiative privée était considérée comme remplissant
mal.

De ce fait, le prélévement effectué par les collectivités publiques
sur les ressources du pays n’a cessé d’augmenter, la part des collec-
tivités locales passant pour ce qui la concerne de 3,8 % du produit
national brut & plus de 6 % a I'heure actuelle. Il est évident que dans
ces conditions l'incidence économique des écarts de situation finan-
ciére entre collectivités n'a pu elle-méme que se renforcer. Pour
prendre un example concret, a partir du moment ol, comme c’est
le cas actuellement du fait de la progression de la patente, la fiscalité
directe sur les entreprises devient d’abord une fiscalité locale, les
écarts de taux d’imposition décrits plus haut ont une influence
beaucoup plus marquée sur la rentabilité des investissements indus-
triels qu'au temps o0 la patente était — méme dans les communes
les plus imposées — un impét mineur.

Le second facteur de renforcement des inégalités de situation
financiére entre collectivités réside dans le fait que les formes mémes
de l'industrialisation tendent & concentrer les hauts revenus et les
activités économiques les plus productives dans des secteurs géo-
graphiques limités. La révolution industrielle du XIXe siécle, fondée
sur l'utilisation du charbon et de I'acier, a concentré les équipements
sur les sources d’énergie de matiéres premiéres. La progression tech-
nique dans tous les domaines, en particulier ceux de la production
d’énergie et des transports, a déja modifié la trame initiale du pays ;
des poles d'attraction différents sont apparus. Mais si, parmi les
impératifs qui ont pesé sur la localisation industrielle, nombre d’entre
eux sont en voie de disparition, les investissements existants n‘en
constituent pas moins des points de fixation pour les investissements
nouveaux, ce qui tend & accentuer l'inégalité de développement
économique des différentes parties du pays et de ce fait I'inégalité
des ressources des collectivités. Il est vrai cependant que, sur ce

point, la politique menée depuis dix ou quinze ans a permis de
freiner fortement le renforcement des déséquilibres économiques.

Depuis quelques années, I'administration a pris conscience des
contraintes que ces écarts de ressources risquaient de faire peser
sur la réalisation des objectifs d’'aménagement urbain et d’expansion
équilibrée des régions. Un état d’esprit nouveau s’est fait jour dans
la législation elle-méme. La création de « communautés urbaines
d’agglomération » a Lyon, Strasbourg, Lille et Bordeaux a répondu
notamment au souci de mieux répartir la charge des équipements
entre les communes de ces agglomérations. De méme, lors du rem-
placement de la taxe locale par la taxe sur les salaires, il a été décidé
que la répartition de cette derniére taxe serait effectuée de telle
maniére que les communes a trés forte pression fiscale puissent étre
progressivement avantagées.

Ces réformes ne modifient cependant pas les données fondamen-
tales du probléme, qui tiennent au régime de répartition des sub-
ventions de |'Etat. Plusieurs écoles existent a ce sujet. Certains sou-
haitent le maintien des principes actuels, mais en faisant en sorte
que les subventions « sectorielles » soient & I'avenir modulées en
fonction de la situation financiére de chaque collectivité. D’autres
envisagent l'institution, a c6té de ces subventions, d’une subvention
« générale » fondée sur les seules considérations financiéres. Cer-
tains enfin envisagent un régime mixte dans lequel la subvention
générale tiendrait compte a la fois de considérations financiéres et
des programmes d’'équipement de chaque collectivité.

Ces écarts de ressources entre collectivités sont un des nombreux
problémes que pose l'intégration progressive de I'économie au niveau
national, combinée avec une structure politique décentralisée. Cette
dualité a conduit de nombreux chercheurs, en France comme ailleurs,
a considérer cette structure comme dépassée et & préconiser une
centralisation financiére de plus en plus poussée. |l est bien évident
que s’il n'y avait qu'une seule source de financement, les inégalités
dans le niveau des services collectifs et dans les taux d'imposition
n’existeraient pas.

Mais les collectivités locales ne peuvent étre considérées uni-
quement sous un angle financier. Les valeurs attachées a leur exis-
tence sont réellement importantes et leurs implications pour le fonc-
tionnement des institutions politiques — pour le gouvernement démo-
cratique lui-méme — reconnues. La recherche d'une meilleur har-
monisation de leurs moyens de financement constitue donc la seule
hypothése de travail concevable. Il ne pourra jamais y avoir, sur ce
point, de perfection absolue. Un systéme de gouvernement dans
lequel des milliers de collectivités ont la responsatilité d'une partie
des services publics ne peut &tre un systéme sans problémes et sans
nuances.

Ph. de C.




