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MESDAMES, MESSIEURS,

En 2005, les budgets locaux représentent 180,9 milliards d’euros de
dépenses (.

Les recettes d’origine fiscale constituent plus de la moitié¢ des ressources
des budgets locaux (90,7 milliards d’euros). Ces recettes fiscales comprennent les
quatre taxes directes locales (taxe professionnelle, taxe d’habitation, taxe foncicre
sur les propriétés baties et taxe fonciere sur les propriétés non baties) pour un
montant de 57 milliards d’euros, les autres taxes directes et indirectes percues par
les collectivités territoriales, pour prés de 20 milliards d’euros, ainsi que les
impots d’Etat transférés aux collectivités pour compenser des transferts de
compétences, pour environ 14 milliards d’euros.

L’Etat contribue également au financement des dépenses des collectivités
territoriales par des dotations et prélévements sur recettes, pour un montant de
pres de 62 milliards d’euros. Les autres ressources des collectivités locales sont les
recettes provenant de la vente de biens ou de services et de versements de tiers,
pour plus de 25 milliards d’euros, ainsi que le recours a 1’endettement, pour un
solde net de 2,3 milliards d’euros en 2005.

L’investissement local représente pres de 70 % de 1’ensemble de
I’investissement public. Il s’¢léve a 45,4 milliards d’euros en 2005. La progression
annuelle de I'investissement public local a été trés €levée ces dernieres années :
+ 7,2 % en 2003 ; + 9,7 % en 2004 ; + 6,3 % en 2005.

L’investissement public local est soutenu par certaines dotations, qui sont
spécifiquement destinées a des dépenses d’investissement. Il s’agit de la dotation
globale d’équipement, de la dotation départementale d’équipement des colleges,
de la dotation régionale d’équipement scolaire ainsi que de la dotation de
développement rural. Ces trois dotations figurent en 2006 dans la mission

(1) D’apres les estimations de novembre 2004 de la DGCL a partir des budgets primitifs 2005 et des premiers
eléments de réalisations pour 2004.
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« Relations avec les collectivités territoriales ». Le Fonds de compensation pour la
TVA représente aussi un soutien a 1’investissement public local. Enfin, dans le
cadre des contrats de plan Etat-régions, I’engagement de 1’Etat sur la période
2000-2006 représente 17,5 milliards d’euros, tandis que les fonds structurels
européens viennent en appui pour 10,21 milliards d’euros V.

Afin de maintenir cette dynamique d’investissement, les collectivités ont
cependant également recours a 1’endettement. La dette des collectivités locales
atteint ainsi 106,3 milliards d’euros.

En 2006, I’ensemble des concours de I’Etat aux collectivités territoriales
s’¢élévera a un montant de 64,5 milliards d’euros. Ces concours comprendront :

— les dotations sous enveloppe normée®, pour un total de

44,271 milliards d’euros ;
— les dotations hors enveloppe, pour un total de 4,804 milliards d’euros ;
— les subventions, pour un total de 1,767 milliards d’euros ;

— les remboursements et dégrevements d’impo6ts locaux, pour un total de
13,658 milliards d’euros.

En outre, les recettes fiscales transférées aux collectivités territoriales afin
d’assurer la compensation des transferts de compétence a ces collectivités
s’éleveront a prés de 15 milliards d’euros. Ainsi, ce sont au total pres de
80 milliards d’euros que les collectivités recevront de 1’Etat en 2006.

Dans le projet de loi de finances pour 2006, les différentes dotations
attribuées aux collectivités territoriales figurent soit en prélévements sur recettes
(pour la plus grande part), soit dans la mission « Relations avec les collectivités
territoriales » (en ce qui concerne la dotation générale de décentralisation, la
dotation globale d’équipement, la dotation de développement rural ainsi que les
dotations scolaires). Pour ce qui concerne les remboursements et dégrévements, ils
figurent pour I’essentiel dans le programme « Remboursements et dégrévements
d’impdts locaux » de la mission « Remboursements et dégrévements ». Enfin, les
subventions sont réparties entre les différentes missions correspondant aux
différents ministeres qui attribuent ces subventions.

(1) Le rapport d’information n° 2421, du 29 juin 2005, de nos collegues Augustin Bonrepaux et Louis Giscard
d’Estaing, sur [’exécution des contrats de plan Etats-régions et la programmation des fonds structurels eu-
ropéens, explique que le retard de 1’Etat dans |’exécution de ces contrats est contrasté selon les ministéres.
Fin 2004, le taux d’exécution des crédits varie de 33,35 % pour le volet ferroviaire du ministére de
I’Equipement a 68,31 % pour le ministére de la Ville.

2) Ces dotations sont la dotation globale de fonctionnement, la dotation globale d’équipement, la dotation gé-
nérale de décentralisation, la dotation spéciale instituteur, la dotation élu local, la dotation départementale
d’équipement des colléges, la dotation régionale d’équipement scolaire ainsi que la dotation de compensa-
tion de la taxe professionnelle.
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Ainsi, la nouvelle architecture du budget, telle qu’elle résulte de la loi
organique relative aux lois de finances, maintient une certaine dispersion des
informations relatives aux collectivités territoriales entre différents documents
budgétaires.

L’existence d’objectifs de performance, déclinés en indicateurs de
performance, est un autre changement intervenant a 1’occasion du budget 2006. En
raison de I'importance des prélévements sur recettes au profit des collectivités
territoriales, ces prélévements sur recettes, bien que ne figurant pas dans 1’une des
missions du budget, font I’objet de projets annuels de performance, centrés sur la
péréquation et I’intercommunalité. En ce qui concerne la mission « Relations avec
les collectivités territoriales », les projets annuels de performance ne concernent
pas toutes les actions.

La loi organique relative aux lois de finances ayant induit des
changements de périmetre budgétaire, il convenait de prendre en compte, dans le
cadre des rapports budgétaires, ces modifications. Le présent avis, centré sur la
mission « Relations avec les collectivités territoriales », ne portera pas sur la
mission « Administration générale et territoriale de I’Etat », étudiée par notre
collégue Pierre Morel-A-L’Huissier dans son avis au nom de notre
Commission .

La mission « Relations avec les collectivités territoriales », qui ne
comprend qu’un faible nombre des dotations attribuées aux collectivités, ainsi que
les crédits correspondant a la direction générale des collectivités territoriales et
aux subventions versées aux collectivités par le ministére de 1’Intérieur, ne
représente qu’une faible partie de 1’ensemble des recettes versées par I’Etat aux
collectivités territoriales (3 milliards d’un ensemble de prés de 80 milliards). La
porosité entre les crédits de cette mission et les prélévements sur recettes au profit
des collectivités territoriales est réelle. Ainsi, la suppression de la premiere part de
la dotation globale d’équipement (figurant dans la mission) est compensée par un
abondement supplémentaire de la dotation globale de fonctionnement (figurant en
prélevement sur recettes). De méme, les dotations de 1’enveloppe normée figurent
pour partie dans cette mission, pour partie en prélévements sur recettes.

Aussi, par cohérence, votre rapporteur ¢étudiera tout autant les
prélevements sur recettes au profit des collectivités territoriales que la mission
relative a ces collectivités. Il évoquera aussi la gestion des impdts locaux par
I’Etat, qui, si elle est pour ainsi dire invisible pour la trésorerie des collectivités,
n’en représente pas moins un enjeu financier considérable, qui n’est pas neutre
pour la trésorerie de I’Etat. La question est d’autant moins a négliger qu’elle est au
cceur des relations financiéres entre 1’Etat et les collectivités.

En ce qui concerne les relations financiéres entre I’Etat et les collectivités
territoriales, le projet de loi de finances pour 2006 s’inscrit dans le prolongement

(1) Avis n° 2573-tome 1.
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de la précédente loi de finances, qui avait permis une réforme en profondeur des
dotations de I’Etat.

Avant de présenter les grandes lignes de ce projet (II), votre rapporteur
évoquera (I) les trois enjeux qui lui semblent particulierement décisifs dans cette
période de mise en ceuvre de ce que I’on a désormais coutume d’appeler « ’acte I
de la décentralisation » : la compensation financiere intégrale des compétences
transférées par 1’Etat aux collectivités, la péréquation des richesses entre
collectivités, la responsabilisation de ces collectivités.

. — LES GRANDS ENJEUX DES RELATIONS FINANCIERES ENTRE
L’ETTAT ET LES COLLECTIVITES TERRITORIALES

A. LA COMPENSATION INTEGRALE DES TRANSFERTS DE COMPETENCES

1. Les transferts de compétences aux collectivités territoriales

Avant I’adoption de la loi n°®2004-809 du 13 aolit 2004 relative aux
libertés et responsabilités locales, de nombreuses compétences avaient déja été
transférées aux communes, départements et régions.

En 1983, les régions sont devenues compétentes en matiere de formation
professionnelle continue ; les communes ont ¢té chargées des documents
d’urbanisme et des autorisations d’utilisation des sols. En 1984, les départements
ont connu un important transfert de compétences en matic¢re d’action sociale et de
prévention sanitaire. En 1986, les locaux d’enseignement secondaire (colléges et
lycées) ont été transférés aux différents niveaux de collectivités (respectivement
les départements et les régions).

Apres cette premiere période de transfert de compétences, une deuxiéme
période a débuté en 2002. Depuis le 1° janvier 2002, les régions sont compétentes
en matic¢re de services régionaux de voyageurs, les départements sont compétents
en mati¢re d’allocation personnalisée d’autonomie. La compétence en maticre de
RMI a été transférée aux départements a partir du 1* janvier 2004.

La loi n° 2004-809 du 13 aolit 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales transfére, a partir du 1* janvier 2005, de nombreuses compétences. Le cotit
financier de ces nouvelles compétences ainsi transférées aux départements et
régions est évalué a 9,8 milliards d’euros, dont 7,1 milliards pour les départements
et 2,7 milliards pour les régions.

En vertu de cette loi, ont déja été transférés aux départements en 2005 :
— le fonds d’aide aux jeunes ;

— le financement des centres locaux d’information et de coordination et
des comités départementaux des retraités et personnes agees ;
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— le fonds de solidarité pour le logement ;
— l’accueil, la restauration et I’hébergement dans les colléges ;

— la conservation du patrimoine rural (patrimoine de proximité qui n’est
ni classé ni inscrit).

En outre, la loi de modernisation de la sécurité civile n°® 2004-811 du
13 aolit 2004 a également transféré aux départements a partir de 1’année 2005 le
financement des services départementaux d’incendie et de secours (SDIS).

S’agissant des régions, les compétences transférées en 2005 concernent :

— le financement des écoles et ’aide aux étudiants en matiére de
formation des travailleurs sociaux ;

— le financement des lycées a sections internationales et du lycée d’Etat
de Font-Romeu ;

— le financement de I’inventaire général du patrimoine ;

— le financement des écoles et instituts et I’aide aux étudiants en matiere
de formation des professions paramédicales et de sages-femmes, a partir du
1" juillet 2005 ;

— la gestion et le financement du Syndicat des transports d’{le-de-France,
a partir du 1% juillet 2005.

Enfin, en 2005, I’entretien de la voirie parisienne a été transféré a la ville
de Paris.

Les transferts de compétences vont se poursuivre en 2006. Les
93 000 personnels techniciens et ouvriers de service (personnels TOS) relevant du
ministére de 1’Education nationale, qui ont été mis a la disposition des
départements et des régions depuis la rentrée scolaire, pourront exercer leur droit
d’option a partir du 1* janvier 2006. En vertu de ce droit d’option, les personnels
TOS choisiront d’intégrer la fonction publique territoriale ou de conserver leur
statut de fonctionnaire de I’Etat. Une commission commune de suivi des transferts
de personnels entre 1’Etat et les collectivités territoriales, prévue par ’article 113
de la loi n° 2004-809 du 13 aotit 2004 et instituée par le décret n° 2004-1349 du
9 décembre 2004, s’est déja réunie a trois reprises afin d’examiner les projets de
décrets relatifs a cette question des transferts de personnels. Elle permet ainsi de
garantir le bon déroulement des opérations de transfert, méme si votre rapporteur
s’étonne que les cadres d’emploi de la fonction publique territoriale n’aient pas
semblé suffisamment attractifs pour justifier un transfert complet de ces
personnels.

Par ailleurs, 18 000 kilométres de routes nationales seront transférées dans
le domaine public routier départemental, a partir du 1% janvier 2006. Par
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cohérence avec ce transfert, preés de 30 000 agents des directions départementales
de I’équipement seront mis a disposition des conseils généraux, leur transfert
devant intervenir en 2007. En outre, débutera aussi en janvier 2006 le transfert des
aérodromes aux collectivités en faisant la demande ‘", ainsi que le transfert des
ports maritimes aux différents niveaux de collectivités .

Ainsi, le colt des compétences transférées aux régions et aux
départements en vertu de la loi n°2004-809 du 13 aolit 2004 s’est ¢levé a
406 millions d’euros pour les régions et 130 millions d’euros pour les
départements en 2005, et s’¢levera a 963 millions d’euros pour les régions et
294 millions d’euros pour les départements en 2006.

Au cours de I’année 2005, quelques dispositions 1égislatives ont permis de
poursuivre le processus de décentralisation, en prévoyant le transfert de
compétences supplémentaires aux collectivités territoriales :

— I’aménagement foncier sera de la compétence des départements a
partir du 1° janvier 2006 (loi n°2005-157 du 23 février 2005 relative au
développement des territoires ruraux) ;

— les départements devront verser une prestation de compensation du
handicap et créer des maisons départementales du handicap, la Caisse nationale de
solidarit¢ pour 1’autonomie versant par ailleurs un concours aux départements
pour cette prestation de compensation ® (loi n° 2005-102 du 11 février 2005 pour
I’égalité des droits et des chances) ;

— les régions voient leur compétence étendue en matiere de contrat
d’apprentissage (loi n°® 2005-32 du 18 janvier 2005 de programmation pour la
cohésion sociale).

2. La prise en charge des transferts de compétences

a) Les principes en matiére de compensation des transferts de
compétences

Les principes fondamentaux en matiere de compensation des transferts de
compétences ont été posés par les premicres lois de décentralisation, du
2 mars 1982 et du 7 janvier 1983. Les accroissements de charge résultant pour les
collectivités de transferts de compétences devraient étre intégralement compensés
par un transfert de ressources équivalentes aux dépenses réalisées a la date du
transfert.

(1) Le décret n® 2005-1070 du 24 aoiit 2005 a fixé la liste des aérodromes exclus de ce transfert. Il faut en ou-
tre signaler que ce transfert a lieu dans le cadre d’'une expérimentation

(2) Le transfert des ports de commerce a lieu au profit des régions, celui des ports de péche au profit des dé-
partements, celui des ports de plaisance au profit des communes.

(3) En 2006, ce versement de la CNSA aux départements s élevera a 550 millions d’euros.



Il aura fallu attendre la réforme constitutionnelle du 28 mars 2003 pour
consacrer ce principe. La décision rendue par le Conseil constitutionnel sur la loi
de programmation pour la cohésion sociale a précisé comment doit s’interpréter la
compensation financiére prévue au quatrieme alinéa de Darticle 72-2 de la
Constitution : « Considérant, d’une part, qu’il résulte de ces dispositions que,
lorsqu’il transfere aux collectivités territoriales des compétences auparavant
exercées par IEtat, le législateur est tenu de leur attribuer des ressources
correspondant aux charges constatées a la date du transfert;, Considérant,
d’autre part, que ces dispositions ne visent, en ce qui concerne les créations et
extensions de compétences, que celles qui présentent un caractere obligatoire ;
que, dans cette hypothese, il n’est fait obligation au législateur que
d’accompagner ces créations ou extensions de compétences de ressources dont il
lui appartient d’apprécier le niveau, sans toutefois dénaturer le principe de libre
administration des collectivités territoriales » V.

En outre, lors de I’examen de la loi de finances pour 2004, qui prévoyait le
transfert aux départements d’une fraction des recettes de taxe intérieure sur les
produits pétroliers pour compenser le transfert des dépenses de revenu minimum
d’insertion, le Conseil constitutionnel a émis une réserve de constitutionnalité :
« si les recettes départementales provenant de la taxe intérieure de consommation
sur les produits pétroliers venaient a diminuer, il appartiendrait a I’Etat de
maintenir un niveau de ressources équivalant a celui qu’il consacrait a [’exercice
de cette compétence avant son transfert » ®. 11 a réitéré, lors de I’examen de la loi
de finances pour 2005 ®, ce principe du maintien d’un niveau de ressources
¢quivalant au cotlit des compétences transférées lors de 1’année du transfert.

Conformément a ces exigences constitutionnelles, chaque loi de finances
de I’année N doit inscrire des crédits a titre provisionnel pour les transferts de
compétences devant intervenir au cours de I’année N. La régularisation du
montant exact permettant de compenser intégralement le colt du transfert de
compétences est ensuite effectuée dans la loi de finances la plus proche. Le respect
de cette procédure constitue une donnée essentielle pour I’instauration de
nouvelles relations de confiance entre 1’Etat et les collectivités territoriales, et plus
précisément entre le Gouvernement et les ¢lus locaux.

b) Le role de la Commission consultative sur I’évaluation des charges

La Commission consultative sur 1’évaluation des charges (CCEC) a été
instituée par I’article 94 de la loi n°® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition
des compétences entre les communes, les départements et les régions de I’Etat. La
loi n°2004-809 du 13 aolt 2004 a permis d’intégrer cette commission dans le
Comité des finances locales ainsi que d’en modifier la composition (parité d’élus
et de membres de I’administration) afin de garantir tant 1’objectivité que
I’efficacité de son travail. Elle doit donner son avis sur chaque compensation

(1) Huitieme et neuvieme considérants de la décision n° 2004-509 DC du 13 janvier 2005.
(2) Vingt-troisiéeme considérant de la décision n° 2003-489 DC du 29 décembre 2003.
(3) Trente-cinquieme considérant de la décision n° 2004-511 DC du 29 décembre 2004.



financiére d’un transfert de compétences avant que n’interviennent les arrétés
ministériels fixant le montant de la compensation.

La Commission consultative sur 1’évaluation des charges a pu constater,
depuis mars 2005, D’effectivité de la compensation a 1’euro preés des charges
nouvellement transférées.

Par ailleurs, lors de ses premicres réunions, elle a permis d’aboutir a des
arbitrages favorables aux demandes des ¢élus, notamment en ce qui concerne :

— le taux d’actualisation des dépenses d’investissement en matiere de
transfert des routes (I’indice retenu étant la formation brute de capital fixe (FBCF)
des administrations publiques) ;

— Dintégration, dans le périmetre de la compensation a la région du
retrait de I’Etat du Syndicat des transports d’ile-de-France (STIF), des
96,3 millions d’euros relatifs a la prise en charge du colt d’alignement du régime
des retraites de la RATP sur le régime général.

Cependant, la CCEC a aussi €té saisie de demandes en équité, portant non
plus sur ce que I’Etat doit compenser en vertu de la loi mais sur ce que les
collectivités souhaiteraient que 1’Etat prenne en charge en sus de ses obligations
minimales.

La question s’est ainsi posée de la maniere dont devrait étre financé le
fonds de roulement et la provision pour renouvellement du matériel ferroviaire
dans le cadre du transfert a la région Ile-de-France du STIF (transfert devenu
effectif le 1% juillet 2005). La CCEC est finalement parvenue a un accord le
6 octobre, qui fixe a 400 millions d’euros pour les dix ans a venir le montant qui
sera transféré a la région Ile-de-France par I’Etat pour le renouvellement du
matériel roulant (soit 20 % du financement total nécessaire) .

De méme, en ce qui concerne le RMI, les départements se sont inquiétés du
décalage éventuel entre le montant de la compensation et la charge du RMI pour
I’année 2005, si la base de calcul de la compensation 2005 n’incluait pas la
revalorisation 2004. L’observatoire de la décentralisation du Sénat, dans un récent
rapport d’information sur le revenu minimum d’insertion ®, a constaté que, « des
sa premiere année d application, le mode de financement du RMI a montré son
inadéquation, avec un déficit global supérieur a 8 % ». Notre collégue sénateur
Michel Mercier considére que le transfert aux départements des dépenses de RMI
est un transfert de « dépenses de fonctionnement a la fois obligatoires et
contraintes » qui « doivent étre financées par une ressource s’adaptant en
permanence au niveau de la dépense, compte tenu de l’obligation d’équilibre des
dépenses de fonctionnement ». Ce point de vue, s’il était accepté par le

(1) Cette somme devrait étre versée par I’Etat par le biais d’un avenant au contrat de plan Etat-région.
(2) Rapport d’information n° 316 (2004-2005), du 3 mai 2005, Le RMI : d’un transfert de gestion a une décen-
tralisation de responsabilité, par Michel Mercier.
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Gouvernement — ce qu’espere votre rapporteur — devrait conduire a prendre en
compte la revalorisation pour 2004 dans la base de calcul de la compensation du
colit du RMI pour 2005.

En ce qui concerne les formations sanitaires et sociales, transférées aux
régions, 1’observatoire de la décentralisation du Sénat a fait remarquer que « /e
« manque a gagner » résultant, pour les régions, de [’application des regles
actuelles de compensation au cas particulier de la décentralisation des formations
sanitaires et sociales peut étre évalué a environ 30 millions d’euros en année
pleine ». En effet, comme I’explique le rapport de 1’observatoire V), Ie calcul de la
compensation des transferts de dépenses de fonctionnement prend pour base la
moyenne triennale de ces dépenses, afin d’éviter que la compensation soit
tributaire des réorganisations de services effectuées depuis ’annonce de la
nouvelle étape de la décentralisation. Or, « une moyenne pluriannuelle de crédits
budgétaires en progression constante au cours de la période de référence, aboutit
a verser aux conseils régionaux une somme mathématiquement inférieure au
niveau atteint par les crédits d’Etat a la veille du transfert ». En I’espéce, la
moyenne triennale ne refléte pas intégralement le niveau de dépenses atteint par
’Etat en 2004 du fait, d’une part, de la mise en ceuvre d’un plan pluriannuel
exceptionnel de formation des travailleurs sociaux, destiné, sur trois ans, a créer
3000 diplomés supplémentaires chaque année, d’autre part, de la forte
progression des quotas et des moyens accordés a I’appareil de formation des
professions paramédicales. Aussi, bien que cela exceéde la stricte application de la
loi du 13 aofit 2004, les représentants des ¢lus a la CCEC ont demandé a prendre en
compte les dépenses de I'Etat au cours de l'année précédant le transfert. Le
Gouvernement a finalement accepté de considérer le montant consacré en 2004
aux formations sanitaires et sociales comme montant de référence. Cette
amélioration mérite d’étre soulignée car elle assure une application plus juste de la
démarche de compensation intégrale.

Enfin, les départements et les régions craignent qu’un délai trop long
sépare le jour ou les personnels TOS exerceront leur droit d’option (2 partir du
1" janvier 2006) du jour ou les financements correspondants seront transférés.
L’article 85 du présent projet de loi permet cependant de répondre a cette crainte.
Il prévoit en effet que le droit @ compensation qui résultera de I’intégration ou du
détachement de 1’agent ne prendra effet qu’a compter du 1% janvier de 1’année
N+1 par rapport a un droit d’option exercé entre le 1 septembre de I’année N-1
et le 31 aolt de ’année N. Ainsi, un délai minimum de quatre mois séparera dans
tous les cas la date d’exercice du droit d’option de la date du transfert de la charge
financiére. Cette disposition, en repoussant la date a laquelle la collectivité devra
prendre en charge financiérement 1’agent par rapport a la date a laquelle 1’agent
exercera son droit d’option, permettra d’éviter une période d’avance de trésorerie
par les collectivités.

(1) Rapport d’information n° 455 (2004-2005), du 5 juillet 2005, Formation professionnelle et apprentissage :
la décentralisation a 1’age de la maturité, par Roger Karoutchi.
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¢) L’affectation de recettes majoritairement fiscales

Dans la mesure ou la loi organique du 29 juillet 2004 a précisé que le
principe de l’autonomie financiere des collectivités territoriales implique le
maintien d’un ratio d’autonomie financiére au moins €gal a celui atteint en 2003,
le transfert de compétences aux collectivités est principalement accompagné d’un
transfert de recettes fiscales, afin de ne pas dégrader le ratio d’autonomie
financiére .

C’est pourquoi, afin d’assurer la compensation des transferts de
compétence prévus par la loi du 13 aolt 2004 intervenus en 2005 et devant
intervenir en 2006, le projet de loi de finances prévoit d’attribuer respectivement :

— pour les régions, une part du produit de la taxe intérieure sur les
produits pétroliers (TIPP), d’un montant de 945 millions d’euros ;

— pour les départements, une part du produit de la taxe spéciale sur les
conventions d’assurance automobile (TSCA), d’un montant de 119 millions
d’euros 2.

La dotation générale de décentralisation, pour un montant de 151 millions
d’euros, et les crédits budgétaires, pour un montant de 93 millions d’euros,
permettent de compléter la compensation a 1’euro prés des charges transfeérées
pour I’année 2006. Le STIF recevra ainsi une allocation de DGD pour un montant de
117,2 millions d’euros. Le transfert des routes nationales aux départements et le
transfert des aérodromes aux collectivités territoriales concernées qui
interviendront au cours de 1’année 2006 feront I’objet d’une compensation
financiére sous forme de crédits budgétaires en provenance du ministére de
I’Equipement. La pérennisation de cette compensation sous forme de fiscalité
interviendra des 2007.

LES RESSOURCES PERMETTANT D’ASSURER LA COMPENSATION DES TRANSFERTS

DE COMPETENCES PREVUS PAR LA LOI N° 2004-809 DU 13 AOUT 2004
(EN MILLIONS D’EUROS)

Ressource Région Département Commune STIF Total
TIPP 945 945
TSCA 119 119
DGD 17,8 21 14,3 117,2 151,4
DGF -42,113* -42,113
Crédits 0,4 92,7 0,755 93,855
budgétaires

* Cette variation négative de la DGF s’explique par la recentralisation de la compétence confiée en 1983 aux départements
dans le domaine de la lutte contre les grandes maladies.

Source : Direction générale des collectivités territoriales

(1) Le rapport du Gouvernement pris en application de ['article L.O. 1114-4 du code général des collectivités
territoriales, transmis au Parlement en juillet 2005, précise le niveau de ce ratio d’autonomie financiére en
2003 : 60,8 % pour les communes et EPCI ; 58,6 % pour les départements ; 39,5 % pour les régions.

(2) Le coiit des transferts de compétences aux départements est en fait nettement supérieur, mais le versement
d’un produit de TSCA de 119 millions d’euros s’ explique par la déduction du montant que percevront en
2006 les départements au titre de la participation financiere des familles aux dépenses d’internat et de res-
tauration (soit 118,7 millions d’euros, qui alimentaient auparavant les Fonds académiques de rémunéra-
tion des personnels d’internat) et par le versement d’'une partie de la compensation sous forme de crédits
budgétaires.
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Par ailleurs, en ce qui concerne la compensation du financement des SDIS,
une quote-part de TSCA s’¢levant a 920 millions d’euros sera versée en 2006 aux
départements, tandis que la compensation du financement du RMI par les
départements sera assurée par une quote-part de TIPP d’un montant de
4 949 millions d’euros.

En outre, une partie des transferts de compétences intervenus lors de la
premicre décentralisation sont encore compensés par le transfert de recettes
fiscales aux collectivités territoriales. Ainsi, a ce titre, pour ’année 2004, les
régions ont percu 1478,609 millions d’euros de taxe sur les certificats
d’immatriculation automobiles (dite taxe sur les cartes grises), les départements
5 740,675 millions d’euros de droit départemental d’enregistrement et de taxe de
publicité fonciere ainsi que 133,011 millions d’euros de taxe sur les véhicules a
moteur (dite vignette automobile).

L’article 10 du projet de loi de finances prévoit la suppression de la
vignette automobile en 2006, en raison de la tendance a la baisse du produit de cet
impOt. Pour compenser cette suppression par une recette fiscale équivalente, 1l est
attribué aux départements une part du produit de la taxe spéciale sur les
conventions d’assurance automobile, pour un montant de 146 millions d’euros.

LES RECETTES FISCALES TRANSFEREES AUX COLLECTIVITES EN 2006
POUR ASSURER LA COMPENSATION DES TRANSFERTS DE COMPETENCES
(EN MILLIONS D’EUROS)

Compétences transférées TIPP TSCA «ca rt:ar:);:ises N d’enrggric;ittrsement
Loi du 7 janvier 1983 146 * 1535 6 300
Loi du 18 décembre 2003 (RMI) 4949
Loi n°2004-809 (libertés locales) 945 119
Loi n°2004-811 (SDIS) 920
Total 5894 1185 1535 6 300

* Ce montant de TSCA remplace en 2006 le montant qui était per¢u auparavant au titre de la vignette automobile.

Ainsi, les transferts de fiscalité permettent de compenser dans une trés
grande proportion les charges transférées aux collectivités.

d) La modulation des taux des impots transférés

Il est néanmoins toujours possible de souligner la différence entre
autonomie fiscale et autonomie financiére. Certes, 1’affectation de recettes fiscales
directement aux collectivités est un gage d’autonomie financiére. Néanmoins,
I’impossibilité pour les collectivités de faire varier la base ou les taux de ces
impOts est une perte d’autonomie fiscale, car les collectivités ne font que percevoir
une recette d’un montant certain et non modulable.

C’est une donnée importante, sur laquelle votre rapporteur souhaite attirer
votre attention, nonobstant le fait que le Gouvernement a décidé de mettre en
ceuvre un processus de régionalisation de la TIPP.
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Le processus de régionalisation de la TIPP doit se dérouler en trois temps.

Dans un premier temps, les redevables de la taxe ont été soumis a de
nouvelles obligations déclaratives par la loi de finances pour 2005, afin de
connaitre la consommation régionale des produits.

Puis, I’article 26 du présent projet de loi de finances prévoit que la fraction
du tarif de TIPP accordée aux régions « est calculée, pour chaque région et pour la
collectivité territoriale de Corse, de sorte qu’appliquée aux quantités de
carburants vendues aux consommateurs finals en 2000, elle conduise a un produit
egal au droit a compensation ». Le projet de loi de finances pour 2006 permet
donc a la TIPP d’avoir une assiette régionale. Par conséquent, la fraction de tarif
TIPP gazole varie entre 0,55 euro pour la région Poitou-Charentes et 7,02 euros
pour la région Ile-de-France, et la fraction de tarif TIPP sans plomb entre 0,78 euro
et 9,93 euros, pour les mémes régions, pour ’année 2006. Cet écart considérable
n’aura pour autant pas de conséquences pour le consommateur dans la mesure ou
le tarif national restera uniforme. L’Etat amortit les variations régionales de la
fraction de tarif TIPP affectée aux régions. En ce qui concerne les régions
d’outre-mer, dans la mesure ou elles ne percoivent pas de TIPP sur leur territoire,
un abondement spécifique de 17,8 millions d’euros au sein de la DGD permet de
remédier a I’impossibilité de leur attribuer une part de TIPP dés lors que cette
attribution se fonde sur une assiette régionale.

Enfin, dans un troisiéme temps, a partir de I’année 2007, les régions
devraient pouvoir moduler les fractions de tarif TIPP qui leur sont affectées, a
concurrence de 10 % de leur tarif régional et dans une fourchette (de plus ou
moins 1,77 euro pour la TIPP sans plomb et de plus ou moins 1,15 euro pour la
TIPP gazole). A ce moment-la seulement, les consommateurs bénéficieront d’une
taxation du carburant différente selon les régions. La modestie des variations
devrait cependant permettre d’éviter des distorsions de concurrence. Il faut ajouter
qu’une autorisation préalable du Conseil de I’Union européenne a 1’unanimité est
nécessaire afin de pouvoir mener cette politique spécifique. Il convient donc de
rester prudent quant a cette troisiéme étape.

Mais la vigilance s’impose, car si le projet de régionalisation de 1’assiette
de la TIPP permettra de donner aux régions un pouvoir de modulation des taux, en
revanche le projet de départementalisation de I’assiette de la TSCA, qui avait été
envisagé par le Gouvernement afin de donner aux départements un pouvoir de
modulation limitée des taux, a finalement été abandonné. Une mission de
I’inspection générale des finances a en effet préconis¢ 1’abandon du projet de
départementalisation de 1’assiette de la TSCA en raison des difficultés que poserait
cette départementalisation : le rattachement de chaque police d’assurance a un
département donné est peu satisfaisant car I’adresse dont dispose 1’assureur ne
correspond pas nécessairement a la zone de circulation du véhicule ; le caractére
simplement déclaratif de 1’adresse d’assurance favoriserait les comportements
d’optimisation fiscale en fonction des taux votés par les différents départements ;
le produit de la taxe, trés inégalement réparti, obligerait a compenser 1’absence de



— 17 —

corrélation entre le produit per¢u par chaque département et le coflit des
compétences transférées.

Ainsi, sous couvert d’un impondérable technique, le Gouvernement se
contente, par I’article 27 du présent projet de loi, d’actualiser les fractions de tarifs
affectées aux départements afin de permettre la compensation des transferts de
compétence. Chaque département recevra ainsi un produit de TSCA correspondant
a un pourcentage de la fraction de taux affectée aux départements, qui variera
entre 0% (pour le Lot, Mayotte et Saint-Pierre-et-Miquelon) et 13,96 % pour
Paris. A eux seuls, les départements d’Ile-de-France recevront prés de 37,28 % de
la fraction du taux de TSCA affectée aux départements.

B. LA PEREQUATION

1. Un effort de péréquation croissant

a) La péréquation verticale, renforcée par les réformes intervenues
lors des deux derniéres lois de finances

La péréquation consiste a atténuer les disparités de situations entre les
collectivités locales. La péréquation a fait I’objet d’un effort soutenu sur la
derni¢ére décennie, avant d’€tre consacrée par la loi constitutionnelle du 28 mars
2003.

La réforme de 1’architecture des dotations par la loi de finances pour 2004
a compté parmi ses objectifs essentiels le renforcement de la péréquation. La
réforme des finances locales s’est poursuivie avec la loi de finances pour 2005,
afin de revoir notamment, au-dela des questions d’architecture, les regles de
répartition interne des dotations et d’en améliorer 1’efficacité. En 1’absence de la
réforme réalisée par la loi de finances pour 2005, de nombreuses communes
particulierement défavorisées n’auraient alors pas connu les progressions de
dotations enregistrées cette année.

LES MONTANTS CONSACRES DIRECTEMENT A LA PEREQUATION AU SEIN
DE LA DOTATION GLOBALE DE FONCTIONNEMENT (EN MILLIONS D’EUROS)

2003 2004 2005
DSU 614,917 635,036 759,582
DSR 407,219 420,540 503
DNP 568,599 631,568
Dotation d’intercommunalité 1824 1938,9 2044,7
DPU 691,9 434,6
DFM 160,7 173,7 562,7
E()éc;]ti:(a)tri]c;n de péréquation des 757 95.9
Total dotations de péréquation 3 006,8 4 504,3 50321
% de péréquation 15,98 % 12,26 % 13,26 %

Source : Direction générale des collectivités territoriales



— 18 —

La réforme de 2004 s’est traduite par la globalisation au sein de la dotation
globale de fonctionnement (DGF) d’un ensemble de dotations et compensations
fiscales auparavant disparates. Ont ainsi été basculés dans la DGF la compensation
de la part salaire de la taxe professionnelle, la compensation aux régions des
allégements de fiscalité régionale, le Fonds national de péréquation devenu
dotation nationale de péréquation (DNP), la compensation des baisses de la DCTP et
95 % de la dotation générale de décentralisation (DGD), le solde de la DGD étant
maintenu pour absorber les ajustements annuels en matiere de compétences
transférées.

Outre cet ¢largissement de la DGF, la loi de finances pour 2004 a mis en
place une réorganisation de ses masses internes. Chacune des trois parts de la DGF
(communes et groupements de communes ; départements ; régions) est structurée
selon le méme principe : un ensemble forfaitaire destiné a préserver les ressources
des collectivités d’une année sur 1’autre, et une fraction de péréquation ciblée sur
les collectivités les plus défavorisées.

L’¢lément central de cette nouvelle architecture consiste a assurer, pour
chaque niveau de collectivités, une alimentation pérenne de la péréquation. Ceci
est rendu possible grace a une évolution annuelle de la part forfaitaire moins
rapide que 1’évolution de la masse totale de la DGF, la différence majorant chaque
année les sommes consacrées a la péréquation. Toutefois, la croissance de la part
forfaitaire, fixée a 1 % en 2005, donc en deca de 1’érosion monétaire, est source de
tension financiére pour les collectivités ne bénéficiant pas des dotations de
péréquation. Il serait souhaitable que la croissance annuelle de la part forfaitaire de
la DGF soit beaucoup plus significative, c’est-a-dire plus proche du taux d’inflation
annuel (qui s’¢élévera a 1,8 % pour 2006).

Inspirée des propositions du Comité des finances locales (CFL), présentées
dans son rapport du 28 avril 2004, la loi de finances pour 2005 a constitué¢ la
seconde étape de la réforme des dotations de I’Etat aux collectivités territoriales,
notamment a travers la mise en place d’un nouvel indicateur: le potentiel
financier.

La loi de finances pour 2005 a modernisé 1’outil de mesure de la richesse
en substituant la notion de potentiel financier a celle de potentiel fiscal. Ce nouvel
indicateur permet de mesurer non plus 1’écart de richesse fiscale par rapport a une
moyenne de strate, mais englobe ’ensemble des ressources financicres stables et
récurrentes, y compris la part forfaitaire de la DGF. Cet ¢largissement de
I’indicateur de ressources permet une mesure plus compléte des ressources sur
lesquelles peuvent compter les collectivités pour équilibrer leur budget.
L’allocation des dotations de péréquation est donc désormais déterminée sur la
base d’un critére plus pertinent.

La quote-part de la dotation d’aménagement destinée aux communes
d’outre-mer a été fortement renforcée. Pour son calcul, la population des
communes d’outre-mer était jusqu’en 2004 majorée de 10 %. Ce taux de
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majoration a €té porté a 33 %. En outre, le bénéfice d’une quote-part de la DNP a
¢été étendu pour les communes de la Nouvelle-Calédonie et de la Polynésie
frangaise et les circonscriptions territoriales des iles Wallis-et-Futuna. Au total, la
quote-part de la dotation d’aménagement pergue par les communes d’outre-mer a
progressé de pres de 55 % en 2005.

La dotation d’intercommunalité, instrument de péréquation, a fait 1’objet
d’un effort particulier en faveur des communautés de communes. Il importe
cependant que cette dotation ne représente pas un simple effet d’aubaine pour les
intercommunalités.

Enfin, postérieurement a la loi de finances, la dotation de solidarité
urbaine et de cohésion sociale (DSU) a été réformée par la loi de programmation
relative a la cohésion sociale du 18 janvier 2005. visant a recentrer les
augmentations de DSU vers les communes comptant une zone urbaine sensible
(zUS) ou une zone franche urbaine (ZFU) sur leur territoire.

b) La péréquation horizontale, complément insuffisamment développé

Par ailleurs, une péréquation horizontale, entre collectivités inégalement
dotées, permet de compléter la péréquation verticale.

Les fonds départementaux de péréquation de la taxe professionnelle
constituent le principal instrument de péréquation horizontale. Ces fonds
permettent de redistribuer dans le cadre départemental, ou le cas échéant, dans le
cadre interdépartemental, les ressources provenant de 1’écrétement des bases de
taxe professionnelle des établissements dits exceptionnels, i.e. des établissements
qui procurent une richesse trés importante aux collectivités sur le territoire
desquelles ils sont implantés relativement a la population de ces collectivités. Les
ressources ainsi collectées varient fortement selon les départements, entre un
montant nul pour la Corse du Sud, les Landes et les Hautes-Pyrénées, et un
montant maximal de 61 millions d’euros pour la Seine-Maritime. La répartition
des ressources de chaque fonds départemental, aprés prélevement prioritaire
effectué au profit des communes et EPCI dont les bases ont été écrétées, a lieu
entre les communes dites concernées et les communes dites défavorisées. Les
communes concernées sont celles ou sont domiciliés au moins 10 salariés
travaillant dans un établissement dont les bases sont écrétées et représentant au
moins 1 % de la population totale communale, ainsi que les communes sur le
territoire desquelles est implanté un barrage et les communes qui subissent une
charge ou un préjudice précis du fait de la proximité d’un établissement
exceptionnel. Les communes défavorisées sont pour leur part une catégorie dont la
définition est laissée a chaque conseil général, qui peut choisir librement les
critéres objectifs permettant de les identifier.

Le produit total écrété en 2004 s’est élevé a un peu plus de 643 millions
d’euros, prélevés sur 1102 établissements. 153 millions d’euros ont été
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redistribués aux communes concernées et 197 millions d’euros aux communes
défavorisées.

Il est nécessaire de préciser, dans la mesure ou I’article 67 du présent
projet de loi de finances prévoit a partir de ’année 2007 un reversement des
montants de taxe professionnelle pergus par les collectivités au-dela d’un certain
plafond, que ce mécanisme de plafonnement ne concernera pas les fonds
départementaux de péréquation. L’Etat prendra & sa charge la partie de
dégrévement afférente aux bases écrétées au profit des fonds départementaux de
péréquation de la taxe professionnelle.

Le Fonds de solidarité des communes de la région Ile-de-France (FSRIF),
créé par la loi n® 91-429 du 13 mai 1991, a pour objectif de contribuer a
I'amélioration des conditions de vie dans les communes urbaines de cette région
supportant des charges particuliéres au regard des besoins sociaux de leur
population sans disposer de ressources fiscales suffisantes. Ce fonds assure une
redistribution entre communes, par deux prélevements (appelés premier et second
prélévement) sur les ressources fiscales des communes les plus favorisées au
profit des communes les plus défavorisées.

La loi de finances pour 2005 a remplacé le critére du potentiel fiscal par
celui de potentiel financier, qui vise a prendre en compte la capacit¢ d’une
commune a lever des ressources en intégrant la dotation forfaitaire dans
I’indicateur de richesse. Elle aménage en conséquence le seuil de contribution au
premier prélévement. Elle adapte également les seuils de contribution au second
prélévement, afin de prendre en compte les effets de la suppression progressive,
entre 1999 et 2003, de la part salariale des bases de la taxe professionnelle qui a
conduit, en 2004, a une baisse trés sensible des contributions. Est désormais
contributrice au premier prélévement toute commune dont le potentiel financier
par habitant est supérieur de 25 % au potentiel financier moyen par habitant de
I’ensemble des communes de la région. Au total, le montant de la contribution des
68 communes contribuant au premier prélévement s’éleve a 144,291 millions
d’euros. Sont contributeurs au second prélevement les communes et EPCI ayant
opté pour une taxe professionnelle de zone dont les bases de taxe professionnelle
sont supérieures a 3 fois la moyenne des bases de taxe professionnelle par habitant
au niveau national. Les 17 communes contributrices versent ainsi 25,910 millions
d’euros en 2005, contre 20,411 millions d’euros en 2004. Les ressources du fonds
ont ainsi retrouvé, grace aux réformes intervenues en loi de finances pour 2005, le
niveau de 2003.

Ainsi, grace aux différents mécanismes de péréquation existants, si les
10 communes les plus riches d’fle-de-France pergoivent au final 72 euros par
habitant (aprés déduction du montant DGF des prélévements du FSRIF), les
10 communes les plus pauvres pergoivent pour leur part 392 euros par habitant
(par addition au montant DGF des versements du FSRIF). Cette péréquation ne
compense cependant que 23 % des écarts de richesse fiscale initiale (Ie potentiel
fiscal par habitant étant de 365 euros pour les 10 communes les plus pauvres,



contre 1 734 euros pour les 10 communes les plus riches) ; le reste est demand¢ a
la population, sous forme d’un différentiel de fiscalit¢ d’une part, et
majoritairement d’un différentiel de niveau de services d’autre part.

2. Les résultats de la politique de péréquation

Dans une étude réalisée pour le Commissariat général du plan en juillet
2004 (V) les économistes Guy Gilbert et Alain Guengant ont évalué les effets
péréquateurs des concours de I’Etat aux collectivités territoriales de 1994 a 2001.
Ils ont montré que les inégalités primaires de potentiel fiscal entre communes sont
considérables (le potentiel fiscal du 1 % de communes les plus riches étant 44 fois
plus élevé que le potentiel fiscal du 1 % de communes les plus pauvres) mais que
le dispositif de péréquation permet de réduire d’environ 40 % ces inégalités en
2001. Dans le cas des départements, les disparités primaires sont moins grandes
(I’écart maximum est de 4,3) et la péréquation départementale les réduit de pres de
51 %. Enfin, les régions ont un écart de potentiel fiscal initial encore plus réduit
(de 3) et le taux de correction des inégalités atteint 54 % en 2001.

Le taux de correction des inégalités progresse systématiquement dans le
temps. De 1994 a 2001, la péréquation communale gagne 6 % en niveau, la
péréquation départementale 8 % et la péréquation régionale 19 %.

L’étude montre que 1’ensemble des réformes intervenues dans le domaine
de la péréquation a permis un accroissement sensible de ’efficacité des dispositifs
de péréquation.

Les dotations communales explicitement péréquatrices (DNP, DSU, DSR,
dotation d’intercommunalit€¢) sont globalement trés péréquatrices, la DNP
apparaissant comme la plus efficace en termes de correction des inégalités. La
dotation d’aménagement (qui comprend DSU, DSR et dotation d’intercommunalité)
a vu son effet péréquateur progresser entre 1994 et 2001, non seulement grace a
I’augmentation de son volume, mais aussi du fait de la montée en puissance de son
efficacité péréquatrice intrinséque, mesurée a travers un indice de progressivité.
Celui-ci passe ainsi de 0,39 en 1994 a 0,47 en 2001. A linverse, la dotation
forfaitaire contribue a I’impact péréquateur principalement par le biais de sa
masse. Répondant a une autre logique, elle a une intensité péréquatrice plus faible
(indice de progressivité de 0,30) : un euro de dotation forfaitaire réduit deux fois
moins les inégalités qu’un euro de DSU.

S’agissant des départements, les deux dotations de péréquation ont un effet
péréquateur d’une qualité inégale. En effet, si la dotation forfaitaire minimale
apparait comme étant une dotation efficace en termes de péréquation (indice de
progressivit¢ de 0,79), en revanche tel n’est pas le cas de la dotation de
péréquation (indice de 0,18 pour la part potentiel fiscal en 2001), qui représente

(1) Evaluation des effets péréquateurs des concours de I’Etat aux collectivités locales.



pourtant 1’essentiel des masses financieres consacrées a la péréquation
départementale.

3. La prise en compte de la péréquation par les indicateurs de
performance en loi de finances pour 2006

Le projet de loi de finances pour 2006 stabilise et consolide les acquis de
la réforme de la DGF mise en place par la loi de finances pour 2005 et permet ainsi
le maintien de la péréquation. Cependant, a long terme, 1’évolution globale de la
péréquation est directement liée a 1’indexation du contrat de croissance et de
solidarité - ce qui limite la possibilit¢ de faire des projections sur des périodes
longues.

En revanche, sur le court terme, 1’engagement de ’Etat en faveur de la
péréquation est manifeste. En effet, parmi les cinq objectifs de performance
choisis pour évaluer I’efficacité des prélévements sur recettes de 1’Etat en faveur
des collectivités locales, trois concernent la péréquation des ressources entre
collectivités.

Pour évaluer chacun de ces objectifs, deux indicateurs ont été retenus.

Le premier de ces indicateurs est le ratio des dotations explicitement
consacrées a la péréquation par rapport a ’ensemble des dotations a la catégorie
de collectivités locales concernées. Sont comptabilisés dans ces dotations
péréquatrices :

— pour les communes, la dotation nationale de péréquation, la dotation
de solidarité urbaine et de cohésion sociale, la dotation de solidarité rurale, la
dotation d’intercommunalité et le fonds de solidarit¢ des communes de la région
{le-de-France ;

— pour les départements, la dotation de péréquation urbaine et la dotation
forfaitaire minimale ;

— pour les régions, la fraction péréquation de la dotation globale de
fonctionnement des régions.

Ce ratio peut sembler imparfait dans la mesure ou les dotations non
explicitement péréquatrices contribuent aussi a la péréquation. Comme
I’expliquait la commission des Finances de notre Assemblée, pour « toute dotation
ayant un effet péréquateur |[...], mesurer la part des dotations qui ont
explicitement une finalité péréquatrice n’apparait pas pertinent. » V. En dépit de
cette critique, I’indicateur du ratio des dotations explicitement péréquatrices a été
maintenu.

(1) Rapport d’information n° 2161, du 16 mars 2005, sur la mise en ceuvre de la loi organique n° 2001-692 du
1" aoiit 2001 relative aux lois de finances.



L’EVOLUTION DE LA PART DES DOTATIONS EXPLICITEMENT PEREQUATRICES
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2003 2004 (préz\(l)ios?on) (i?t?lg)
Pour les communes 17,44 % 17,83 % 19,10 % 20,00 %
Pour les départements 7,21 % 7,63 % 9,18 % 9,80 %
Pour les régions 1,29 % 1,58 % 1,94 % 25%

Source : documents budgétaires

Le second indicateur sera la mesure de 1’efficacité des dotations en termes
de réduction des inégalités. Il sera renseigné sur une base quinquennale, selon une
méthodologie identique a celle appliquée par le Commissariat général du plan
dans sa derniére étude relative a la péréquation . Une étude spécifique sur la
péréquation, programmeée, pour un montant de 50 000 euros, au titre des crédits
attribués a la direction générale des collectivités territoriales pour 1’année 2006,
permettra de renseigner cet indicateur.

Cet indicateur complétera utilement le premier indicateur, qui est un
indicateur de moyens, par un indicateur de résultats.

L’OBJECTIF D’EVOLUTION DE L’INDICATEUR DE CORRECTION DES INEGALITES

2001 2006

(taux de correction constaté) (cible)

Pour les communes 40 % 50 %
Pour les départements 51 % 60 %
Pour les régions 54 % 60 %

Source : documents budgétaires

C. LA RESPONSABILISATION

1. La responsabilisation vis-a-vis des hausses de fiscalité
a) La tendance a la hausse des taux des impots locaux

A la suite des élections locales de 2004, les nouveaux exécutifs de
nombreuses collectivités locales ont pris des décisions de hausse des taux, parfois
trés fortes, de la fiscalité locale. Pour tenter de comprendre les raisons de ces
hausses, la commission des Finances de 1’Assemblée nationale a créé une

(1) Cette methodologie, qui repose sur « une mesure globale de la réduction des disparités, fondée sur la
variation d’un indice synthétique d’inégalité » (I'indice de Gini), est détaillée dans le rapport de
Guy Gilbert et Alain Guengant précité, ainsi que dans l'article des mémes auteurs « Evaluation de la
performance péréquatrice des concours financiers de I’Etat aux communes », in Economie et statistiques,
n°373, 2004.
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commission d’enquéte sur 1’évolution de la fiscalité¢ locale, de ses conséquences
sur le pouvoir d’achat des ménages et sur la vie des entreprises, ainsi que sur les
conditions d’une responsabilisation mieux assumée des décideurs V.

En dépit de la contestation des résultats des travaux de cette commission
d’enquéte @ par certains de ses membres, un certain nombre de constats factuels
indéniables ont pu étre dégages. La hausse globale des taux de la fiscalit¢ des
régions de métropole et de la collectivité de Corse pour 1’année 2005 s’éleéve a
21,1 %. En ce qui concerne les départements, les taux de fiscalité ont augmenté en
2005 de 4,3 %.

La hausse est non seulement généralisée mais elle a aussi tendance, par le
biais du mécanisme de déliaison des taux, a privilégier la hausse de la taxe
professionnelle.

LES REGLES DE DELIAISON DES TAUX DE TAXE PROFESSIONNELLE

La loi de finances pour 2003 autorise une augmentation du taux de taxe
professionnelle a hauteur d’une fois et demie la plus petite des augmentations suivantes :
augmentation du taux de la taxe d’habitation ou augmentation du taux moyen pondéré des trois
taxes ménages (taxe d’habitation, taxe fonciére sur le bati et taxe fonciere sur les propriétés non
baties). Par ailleurs, la majoration spéciale du taux de taxe professionnelle donne la possibilité
aux EPCI a taxe professionnelle unique (TPU) d’un c6té, aux communes et aux départements de
I’autre, d’augmenter leur taux de TP, & hauteur maximum de 5 % du taux moyen national de TP
de leur catégorie sans pouvoir dépasser ce taux moyen. Le recours a la majoration spéciale est
conditionné par une structure particuliére des taux : un taux de TP inférieur au taux moyen et des
taux de taxes ménages supérieurs au taux moyen pondéré. Il s’agit ainsi notamment de
rééquilibrer la pression fiscale au profit des ménages.

La loi de finances pour 2004 a créé pour sa part un dispositif de capitalisation des taux
pour les groupements de communes a TPU. Ces groupements sont autorisés a mettre en réserve,
sur trois ans, les marges possibles de hausse de fiscalité générées par les communes membres.
Le droit a récupération de cette capitalisation n’est pas cumulable avec [’utilisation d’un
mécanisme de déliaison ou avec le dispositif de la majoration spéciale du taux de taxe
professionnelle.

Enfin, la loi de finances pour 2005 permet aux EPCI & TPU dont le taux de TP est
inférieur a 75% de la moyenne de leur catégorie de fixer leur taux de TP dans cette limite, sans
que I’augmentation de taux soit supérieure a 5%. Ce texte permet, par ailleurs, aux communes,
aux départements et aux EPCI a fiscalité additionnelle (les EPCI a TPU n’étant pas soumis a la
régle de lien a la baisse) de limiter la diminution de leur taux de taxe professionnelle a la moitié
de la plus importante des diminutions suivantes : diminution du taux de la taxe d’habitation,
diminution du taux moyen pondéré de la taxe d’habitation et des taxes fonciéres.

En 2005, presque la moiti¢ des régions a eu recours, pour la premiere fois,
a la déliaison partielle des taux, alors qu’en 2004 aucune des régions ne I’avait
utilisée. Plus encore, 88 % des régions ont procédé a une hausse de leur taux de
taxe professionnelle.

(1) Résolution adoptée par I’Assemblée nationale le 15 féevrier 2005.
(2) Rapport n° 2436 du 5 juillet 2005 fait au nom de la commission d’enquéte sur [’évolution de la fiscalité
locale.
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Les départements ont également pratiqué, dans 73 % des cas, la déliaison
en 2005, alors qu’ils n’étaient que 39% en 2004.

Au sein du secteur communal, 1’utilisation des systémes de déliaison entre
les taux prend également de 1’ampleur. En 2005, les communautés
d’agglomération ont utilisé tous les types de déliaison mis a leur disposition :
34 ont fait le choix de la déliaison partielle instaurée par la loi de finances pour
2003, 11 ont eu recours a la majoration spéciale du taux de taxe professionnelle,
7 ont utilisé¢ Dl’intégralité de la réserve de taux capitalisée et 2 1’ont utilisé
partiellement. Enfin pour la premiere fois, 2 communautés d’agglomération ont
augmenté dans la limite de 5 % leur taux de taxe professionnelle. De méme en
2005, 6 communautés urbaines ont utilisé la déliaison partielle des taux et une a
appliqué la majoration spéciale du taux de taxe professionnelle.

L’EVOLUTION DES TAUX DE TAXE PROFESSIONNELLE EN 2005

Régions Départements EPCI Communes
Augmentation 22 71 1021 6 391
Avec recours a 12 13 522 2850
I'assouplissement de la
régle de lien
Stabilité 3 26 1471 15121
Diminution 0 0 33 768

Source : Direction générale des collectivités territoriales

Comme I’explique le rapport de la commission d’enquéte sur I’évolution
de la fiscalité locale, « la décentralisation repose sur la responsabilité ». Cette
responsabilité exige notamment de mener une politique fiscale cohérente, qui
permette d’assurer un juste équilibre entre les attentes des contribuables locaux et
la préservation des ressources fiscales des collectivités territoriales.

b) Les pistes de réforme de la taxe professionnelle

Dans I’optique d’une réforme ambitieuse de la taxe professionnelle, le
Premier ministre Jean-Pierre Raffarin avait installé le 26 février 2004 une
commission de réforme de la taxe professionnelle, présidée par
M. Olivier Fouquet. A 1’issue de son travail, cette commission a publié le
21 décembre 2004 un rapport (désigné sous le nom de rapport Fouquet).

L’¢équation impossible d’une réforme de la taxe professionnelle est
présentée par le rapport Fouquet : « la réforme de la taxe professionnelle, si elle
doit permettre de rééquilibrer la part respective des différents secteurs d’activité
dans la contribution a [’imposition locale des entreprises, doit néanmoins
preserver la stabilite et la prévisibilite des ressources des collectivités
territoriales, appréciées par catégorie au sens de la loi organique, mais aussi
pour chaque collectivité ».
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L’assiette de la taxe professionnelle est « [ ’enjeu principal de la réforme ».
Pour la commission Fouquet, il conviendrait de substituer a 1’assiette équipements
et biens mobiliers une nouvelle assiette mixte, composée d’une part, a titre
principal, de la valeur ajoutée des entreprises et, d’autre part, de la valeur locative
fonciere des établissements qu’elles occupent.

Comme I’a cependant souligné notre collegue Hervé Mariton, dans son
rapport sur I’évolution de la fiscalité locale ", une telle réforme poserait plusieurs
problémes : « la réintroduction des salaires dans [’assiette de |'impot par le biais
de la valeur ajoutée pourrait pénaliser [’emploi » ; un grand nombre d’entreprises
seraient « perdantes ».

Une seconde catégorie d’options pour réformer la taxe professionnelle
¢était évoquée dans le rapport Mariton, privilégiant le plafonnement de la taxe
professionnelle afin « d’éviter que des entreprises supportent, du fait de
[’importance de leur base imposable ou du niveau des taux locaux d’imposition,
une charge fiscale excessive par rapport a leur valeur ajoutée ». Cette maniere
plus indirecte de réformer la taxe professionnelle tout en prenant mieux en compte
la valeur ajoutée, donc la richesse réelle pour ainsi dire de I’entreprise, a eu les
faveurs du Gouvernement.

En outre, il conviendrait de s’interroger sur 1’évolution de la taxe foncicre
sur les propriétés baties, qui croit parfois dans proportions importantes. Peut-étre
serait-il possible de dissocier cette taxe fonciére, et donc 1’évolution de son taux,
selon qu’elle porte sur des propriétés a usage d’habitation ou sur des propriétés a
usage industriel ou commercial.

¢) La loi de finances pour 2006 : une réforme ciblée mais aux
conséquences importantes

L’article 67 du projet de loi de finances pour 2006 contient quatre mesures
qui adaptent, plus qu’elles ne réforment en profondeur, la taxe professionnelle :

— la pérennisation du dégrévement pour investissements nouveaux. Le
dispositif temporaire de dégrévement pour investissements nouveaux, créé par
I’article 11 de la loi de soutien a la consommation et a I’investissement du 9 aoft
2004, avait été compléte par 1’article 95 de la loi de finances pour 2005. Sont ainsi
exonérées de taxe professionnelle au titre des années 2005, 2006 et 2007, les
immobilisations corporelles qui, & la date de leur création ou de leur premiere
acquisition, intervenue entre le ler janvier 2004 et le 31 décembre 2005, sont
¢ligibles au dispositif d’amortissement dégressif prévu par les dispositions de
I’article 39 A du code général des impots ;

— le plafonnement effectif des cotisations de taxe professionnelle a 3,5 %
de la valeur ajoutée, a compter des impositions €tablies au titre de 1’année 2007.
Le dégrévement de TP au-dela d’un plafond en part de valeur ajoutée remonte a la

(1) Rapport n® 2436, précité.
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loi du 3 janvier 1979, ou il était fixé a 8 %, avant d’étre abaissé a 3,5 % en 1991,
et relevé a 3,8 % ou 4 % en 1995 au-dela de certains chiffres d’affaires ;

— D’actualisation de I’année de référence retenue pour calculer le
plafonnement. En effet, la cotisation de TP qui fonde actuellement le plafonnement
est une cotisation calculée a partir des taux de TP de I’année 1995. L’année de
référence proposée par le Gouvernement est 1’année 2004 ;

— la responsabilisation des collectivités territoriales, par la mise a la
charge de ces collectivités d’une partie du colt du dégrévement correspondant aux
augmentations de taux décidées apres 2004.

Afin que cette derniére mesure ne soit pas pénalisante pour les
collectivités, ces derniéres seront informées, avant le vote des taux des impoOts
locaux, du taux de taxe professionnelle qui ferait passer au-dela du plafonnement a
3.5 % de la valeur ajoutée. Cependant, pour éviter que les collectivités qui auraient
déja augmenté leurs taux soient pénalisées rétroactivement (ce qui pourrait avoir
des conséquences financieres importantes pour certaines collectivités), cette
mesure n’entrera en vigueur qu’a partir de I’imposition établie au titre de I’année
2007. Toutefois, votre rapporteur souhaiterait que les collectivités locales dont le
taux de taxe professionnelle est inférieur au taux moyen national de TP de leur
catégorie ne voient pas un abattement éventuel de TP mis a leur charge.

Compte tenu des hausses de taux de taxe professionnelle intervenues en
2005 et en considérant que les taux seraient maintenus inchangés d’ici 2007, le
colt pour les collectivités de cette réforme de la taxe professionnelle est évalué a
environ 470 millions d’euros.

Afin d’atténuer les effets négatifs de cette réforme de la taxe
professionnelle pour les collectivités, un amendement adopté par la commission
des Finances prévoit de majorer de 4,5 % le taux de taxe professionnelle de
I’année 2004 utilis¢é comme base de calcul de la prise en charge du plafonnement
de la taxe professionnelle par les collectivités territoriales. Votre rapporteur ne
peut que se féliciter d’un tel amendement, qui prend en compte le taux moyen de
hausse de la taxe professionnelle entre 2004 et 2005.

2. Le partage de responsabilité en matiére d’équilibre budgétaire

La nécessité d’un partage de responsabilités en matiere d’équilibre
budgétaire entre I’Etat et les collectivités territoriales est un élément de débat
important. En effet, les flux financiers entre 1’Etat et les collectivités territoriales
sont décisifs non seulement au