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Les rapports publics de la Cour des comptes
- élaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport public annuel et
rapports publics thématiques.
Le présent rapport est un rapport public thématique.

Les rapports publics de la Cour s’appuient sur les contrbles 4

des

t les

enquétes conduits par la Cour des comptes ou les chambres régiondles des

comptes et, pour certains, - ce qui a été le cas pour la présente en
conjointement entre la Cour et les chambres régionales ou entre les chd
En tant que de besoin, il est fait appel au concours d’experts extérieurs,
consultations et des auditions sont organisées pour bénéficier d'éclg
larges et variés.

Au sein de la Cour, ces travaux et leurs suites, notamme
préparation des projets de texte destinés a un rapport public, sont réali
'une des sept chambres que comprend la Cour ou par une forn
associant plusieurs chambres.

Trois principes fondamentaux gouvernent I'organisation et I'acti
de la Cour des comptes, ainsi que des chambres régionales des con|
donc aussi bien I'exécution de leurs controles et enquétes que I'élabd
des rapports publics : 'indépendance, la contradiction et la collégialité.

L'indépendance institutionnelle des juridictions financiéres
statutaire de leurs membres garantit que les contrdles effectués
conclusions tirées le sont en toute liberté d’appréciation.

La contradiction impligue que toutes les constatations
appréciations ressortant d’'un contrdle ou d’'une enquéte, de méme que
les observations et recommandations formulées ensuite,
systématiguement soumises aux responsables des administratio
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et
toutes
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NS ou

organismes concernés ; elles ne peuvent étre rendues définitives qul'apres

prise en compte des réponses recues et, s'il y a lieu, aprés auditig
responsables concernés.

La publication d'un rapport public est nécessairement précédée
communication du projet de texte que la Cour se propose de publig
ministres et aux responsables des organismes concernés, ainsi qu'au
personnes morales ou physiques directement intéressées. Dans le
publié, leurs réponses accompagnent toujours le texte de la Cour.

La collégialité intervient pour conclure les principales étapes

n des

par la

r aux
autres

rapport

des

procédures de contrble et de publication.
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8 COUR DES COMPTES

Tout contréle ou enquéte est confié a un ou plusieurs rappor
Leur rapport d’instruction, comme leurs projets ultérieurs d'observatio
de recommandations, provisoires et définitives, sont examinés et délibg
facon collégiale, par une chambre ou une autre formation comprend
moins trois magistrats, dont I'un assure le réle de contre-rapporteur, @
notamment de veiller a la qualité des controles. Il en va de méme pg
projets de rapport public.

Le contenu des projets de rapport public est défini, et leur élabo

eurs.
s et
rés de
nt au
hargé
ur les

ation

est suivie, par le comité du rapport public et des programmes, constifué du

premier président, du procureur général et des présidents de chambr
Cour, dont I'un exerce la fonction de rapporteur général.

Enfin, les projets de rapport public sont soumis, pour adoption,
chambre du conseil ou siegent en formation pléniére ou ordinaire, s
présidence du premier président et en présence du procureur géné
présidents de chambre de la Cour, les conseillers maitres et les con
maitres en service extraordinaire.

Ne prennent pas part aux délibérations des formations collég
quelles qu'elles soient, les magistrats tenus de s’abstenir en raisg
fonctions qu'ils exercent ou ont exercées, ou pour tout autre
déontologique.

Les rapports publics de la Cour des comptes sont accessibles e
sur le site internet de la Cour des comptes et des chambres région
territoriales des compteswww.ccomptes.fr lIs sont diffusés parLa

b de la

ala

bus la
ral, les
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notif

h ligne
ales et

Documentation Francaise
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Délibéré

La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil en
formation pléniére, a adopté le présent rapport intittdé finances
publiques locales.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable
aux administrations, collectivités et organismes concernés et des réponses
adressées en retour a la Cour.

Les réponses sont publiées a la suite du rapport. Elles engagent la
seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Lefas, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul,
Duchadeuil, Piolé, présidents de chambre, MM. Picq, Babusiaux,
Descheemaeker, Bayle, Levy, Mme Froment-Meurice, présidents de
chambre maintenus en activité, MM. Rémond, Ganser, Camoin, Pannier,
Lebuy, Mme Pappalardo, MM. Brun-Buisson, Cazala, Lafaure,
Frangialli, Mme Morell, M. Perrot, Mmes F. Saliou, Dayries, MM. Barbé,
Bertucci, Vermeulen, Tournier, Mmes Darragon, Seyvet,
M. Vivet, Mme Moati, MM. Charpy, Sabbe, Pétel, Maistre, Martin,
Ténier, Mmes Trupin, Froment-Védrine, MM. Rigaudiat, Ravier, Selles,
de Gaulle, Guibert, Uguen, Le Roy, Guédon, Zerah, Baccou, Vialla,
Sépulchre, Arnauld d'Andilly, Antoine, Mousson, Guéroult,
Mme Vergnet, MM. Feller, Chouvet, Mme Démier, MM. Clément,
Boudy, Mme de Kersauson, MM. Saudubray, Migus, Terrien, Laboureix,
Mme Esparre, M. de Nicolay, Mmes Latare, Dardayrol, MM. Mourier
des Gayets, de la Guéronniéere, Brunner, Mme Pittet, MM. Aulin,
Vallernaud, Jamet, Ecalle, Mme Périn, MM. Dors, Ortiz, Mmes Casas,
Dujols, Bouzanne des Mazery, Soussia, MM. Basset, Brana,
Mme Périgord, MM. Brouder, Lallement, conseillers maitres,
MM. Dubois, Gros, Blairon, Schmitt, Jouanneau, Delbourg, Galliard
de Lavernée, conseillers maitres en service extraordinaire.

Ont été entendus :
- en sa présentation, M. Martin, président de la formation

interjuridictions chargée des travaux sur lesquels le rapport est fondé et de
la préparation du projet de rapport ;
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10 COUR DES COMPTES

- en son rapport, M. Paul, rapporteur du projet devant la chambre
du conseil, assisté de M. Advielle, président de chambre régionale des
comptes, et M. Lion, conseiller référendaire, rapporteurs généraux de la
formation interjuridictions chargée de préparer le rapport, Mme Imbaud,
rapporteure devant cette méme formation, et de M. Vallernaud, président
de chambre régionale des comptes, contre-rapporteur devant cette méme
formation ;

- en ses conclusions, sans avoir pris part au délibéré, M. Johanet,
Procureur général. Il était accompagné de Mme Cordier, premiére avocate
générale.

M. Filippini, secrétaire général, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 7 octobre 2014.
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Le projet de rapport soumis a la chambre du conseil a été préparé,
puis délibéré le 7 juillet 2014, par une formation interjuridictions présidée
par M. Martin, conseiller maitre, et composée de MM. Ecalle, conseiller
maitre, Banquey, Terrien, présidents de chambre régionale des comptes,
Le Potier, Larue, présidents de section de chambre régionale des comptes,
et, en tant que rapporteurs généraux, M. Advielle, président de chambre
régionale des comptes et M. Lion, conseiller référendaire, en tant que
rapporteurs, Mme Imbaud, rapporteure extérieure et M. Boukouya,
assistant, et, en tant que contre-rapporteur, M. Vallernaud, président de
chambre régionale des comptes.

Le projet de rapport a été examiné et approuvé, le 16 juillet 2014,
par le comité du rapport public et des programmes de la Cour des
comptes, composé de M. Migaud, Premier président, MM. Durrleman,
Lefas, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du
comité, Duchadeuil et Piolé, présidents de chambre, et M. Johanet,
procureur général, entendu en ses avis.
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Introduction

Pour la deuxiéme année consécutive, la Cour des comptes présente
un rapport public consacré aux finances publiques locales. Fruit d’'un
travail commun de la Cour et des chambres régionales des comptes, ce
rapport vise a analyser la situation financiere des collectivités territoriales
et des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI)
ainsi que les enjeux qui s’y attachent.

Chaque année, la Cour publie des rapports sur la gestion du budget
de I'Etat, sur la sécurité sociale et sur la situation et les perspectives des
finances publiques prises dans leur ensemble. La publication en outre
d'un rapport annuel spécifique sur les finances publiques locales se
justifie pleinement au regard de leur importance.

Selon les données de la comptabilité nationale, les dépenses des
administrations publiques locales (APUlse sont élevées a 252 Md€ en
2013, soit 21 % des dépenses des administrations publiques alors que
celles des administrations centrales (principalement I'Etat) en ont
représenté 32 %, et celles des administrations sociales 47 %.

! Le champ des administrations publiques locales (APUL) est constitué & 90 % des
collectivités territoriales (communes, départements, régions) et des groupements de
communes a fiscalité propre (communautés urbaines, communautés d’agglomération,
communautés de communes). Cependant, il inclut aussi les syndicats intercommunaux
et les syndicats mixtes chargés de services administratifs. Il s’y ajoute également des
organismes divers d’administration locale (ODAL), correspondant a diverses
catégories d’'organismes a compétence spécialisée sur le territoire d’'une commune ou
d’un département, et aux chambres consulaires. Les APUL ne couvrent pas la totalité
du secteur public local : celui-ci comprend en outre des organismes classés en sociétés
non financiéres, tels que les régies a autonomie financiére et dotées de la personnalité
morale, les syndicats intercommunaux relevant du secteur marchand, les offices
publics de I'habitat (ex-offices publics d’'aménagement et de construction et offices
publics d’habitations a loyer modéré) ou encore les caisses de crédit municipal.
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14 COUR DES COMPTES

Graphique n° 1 : poids respectif des dépenses des administrations
publiques

Source : Cour des comptes — données INSEE

A la différence de I'Etat et des organismes de sécurité sociale, les
collectivités locales ne peuvent recourir a 'emprunt que pour financer
leurs investissements et non leurs dépenses de fonctionnement. La dette
locale (182,3 Md€ en 2013) représente 9,5 % de la dette totale des
administrations publiques, constituée en outre de celle des administrations
centrales dont principalement I'Etat (79,5 %), et de la sécurité sociale
(11 %).
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Graphique n° 2 : poids respectif de la dette des administrations
publiques

Administrations
publiques
Administrations locales 9,5 %

sociales 11 %

Source : Cour des comptes — données INSEE

Les transferts financiers annuels de I'Etat aux collectivités
territoriales dépassent 100 Md€.

Enfin, les impbts locaux représentent environ 12,7 % des

prélevements obligatoires a c6té des impdts nationaux (34 %) et des
prélévements sociaux (52 %)

Ces données mettent en évidence le poids des finances publiques
locales et, en conséquence, la nécessité de les associer a l'effort de
redressement des comptes publics.

1 - Les finances locales : un enjeu majeur du redressement des
comptes publics

Le secteur public local a vocation a prendre sa part dans I'effort de
réduction des déficits publics. Autant que I'Etat et la sécurité sociale, il

2 Le solde est percgu par les organismes divers d’administration centrale (ODAC).
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est concerné par les engagements européens de la France, inscrits
notamment dans le traité sur la stabilité, la coordination et la gouvernance
(TSCG) du 2 mars 2012, qui prévoit le retour a I'équilibre des comptes
publics nationaux pris dans leur ensemble. Traduction en droit national de
ce traité, la loi organigue du 17 décembre 2012 relative a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques s'applique aux
administrations publiques locales.

Dans son prolongement, la loi de programmation des finances
publiqgues du 31 décembre 2012, puis le programme de stabilité pour la
période 2013-2017 transmis en avril 2013 & la Commission européenne et
celui de mai 2014 pour la période 2014-2017, ont prévu des trajectoires
de redressement des comptes publics impliquant I'évolution des dépenses,
des recettes, du solde et de la dette des collectivités locales.

L’évolution de la situation financiere d'ensemble des
collectivités territoriales trouve sa traduction en comptabilité nationale
dans les comptes des administrations publiques locales (APUL), qui
constituent une partie des administrations publiques (APU). Ces données
permettent de mesurer leur contribution aux déficits publics et a la dette
publigue, notifiés au titre des engagements européens de la France.

En 2013, les dépenses des APUL ont progressé de 3,4 % et leurs
recettes de 1,1 %. Leur déficit est passé de 3,7 Md€ en 2012 & 9,2 Md€ en
2013. En conséquence, il a représenté l'année derniére 10,4 % de
I'ensemble des déficits publics contre 3 % l'année précédente, et 0,4 %
du produit intérieur brut (PIB) au lieu de 0,15 %. La dette des APUL a
augmenté de 6,2 Md€ (+ 3,5 %) mais sa part (9,5 %) dans le total de la
dette publique n'a pas varié.

Du fait de ces évolutions, les collectivités territoriales n’'ont pas
apporté en 2013 la contribution attendue a la réduction des déficits
publics, comme I'a déja relevé la Cour en juin 2014 dans son rapport
annuel sur la situation et les perspectives des finances publiques.
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La trajectoire des finances publiques, définie par le programme de
stabilité 2013-2017 d’'avril 2023prévoyait, pour les APUL, un déficit de
0,2 % du PIB en 2013 et en 2014, puis un retour a I'équilibre a compter
de 2015. En fait le solde des APUL s'est écarté de cette trajectoire
puisqu’il s’est creusé a 0,4 % du PIB en 2013. Il a ainsi contribué pour un
tiers au retard pris dans la réduction des déficits publics de la France, qui
se sont établis a 4,3 % du PIB alors que I'objectif fixé était de 3,7 % du
PIB.

Cette évolution de la situation financiére des collectivités locales
est trés préoccupante car elle rend plus difficile le respect par la France de
ses engagements européens en venant limiter la portée des efforts de
maitrise de leurs dépenses accomplis par I'Etat et les organismes de
sécurité sociale.

2 - Des limitations pour I'analyse des finances locafes

L'analyse des finances locales se heurte & un certain nombre de
limitations qui résultent de I'imparfaite fiabilité des données comptables
et de I'absence d'outils de prévision.

- L'imparfaite fiabilité des données comptables

L’'agrégation nationale des données financiéres locales repose sur
la seule centralisation des comptes de gestion des comptables publics,
effectuée par la direction générale des finances publiques. Dans le cadre
d'un accord conclu avec la Cour des comptes, la direction générale des
finances publiques (DGFiP) met a sa disposition les balances comptables
des collectivités territoriales et des établissements publics locaux,

% Programme adopté en Conseil des ministres le 17 avril 2013, soumis le 23 avril &
’Assemblée nationale et le 24 avril au Sénat, puis adressé a la Commission
européenne a la fin du mois d’'avril 2013.

4 Sur la problématique d’ensemble de la fiabilité des comptes locaux, voir, Cour des
comptes,Rapport public thématique : Les finances publiques local&bkapitre III,

p. 105 et suivantes, La Documentation frangaise, octobre 2013, 475 p., disponible sur

www.ccomptes.fr
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18 COUR DES COMPTES

extraites de son infocentre. Des requétes appropriées ont ainsi pu étre
effectuées sur les données de 2013 et des années antérieures

Toutefois, les écritures censées rendre compte des différents
transferts intervenant soit entre un budget principal et des budgets
annexes, soit entre des communes et leur groupement, manquent encore
de fiabilité. Par ailleurs, des manquements ou des anomalies affectant le
rattachement a I'exercice sont encore fréquemment constatés par les
chambres régionales des comptes. Il en va de méme en ce qui concerne
les dotations aux amortissements des immobilisations. Une
méconnaissance des principes de constitution de provisions a pu étre
observée. Des imputations comptables erronées sont régulierement
relevées.

L'imparfaite qualité et fiabilité des données comptables

La connaissance par les collectivités de leur patrimoine apparait
souvent lacunaire, voire inexistante. Les travaux des chambres régipnales
des comptes conduisent a relever l'insuffisance des inventaires physiques
voire, dans certains cas, leur inexistence. Le rapport de la Cour des
comptes de juillet 2011 sur la gestion de la dette publique locale a rappelé
combien il était important, pour les assemblées délibérantes, de disposer
d'informations complétes et intelligibles sur la nature des contrats en
cause et sur I'ampleur des risques encourus. Il a parfois été relevé que les
éléments relatifs a la dette et décrits dans le compte administratif ne
concordaient pas avec le compte de gestion, pour des montants
significatifs.

En dépit de la référence réaffirmée aux régles de comptapilité
générale, les comptes des collectivités territoriales ne disposent pas d'une
annexe unique et indissociable de l'information comptable, telle que le
prévoit le plan comptable général et qui recenserait notamment les
engagements hors bilan. L'information actuellement délivrée dans les
annexes budgétaires, par la complexité de sa présentation et son absence
d’exhaustivité, n’est pas en mesure de satisfaire a cette exigence.

® Le périmétre retenu, qui est identique & celui utilisé par I'administration pour ses
analyses et ses publications, ne prend pas en compte les opérations imputées sur des
budgets annexes. L'analyse est conduite a partir des opérations réelles en recettes et
en dépenses, c'est-a-dire celles ayant donné lieu a encaissement ou décaissement.
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Par ailleurs, les données de comptabilité générale ne rendent pas
compte des dépenses associées aux politiques publiques, ce qu| limite
l'analyse des déterminants de la dépense locale. Les collectivités
territoriales disposent de deux modalités d’adoption de leur budget : par
nature de dépenses ou de recettes ou par grandes fonctions. Si I'agdoption
du budget par fonctions est retenue par la quasi-totalité des régions, elle
reste peu développée pour les départements et le secteur communal. En
outre, la répartition fonctionnelle des dépenses n’étant pas hompgene
entre les collectivités qui y recourent, la centralisation de ces donhnées
présente un caractére peu fiable qui en limite I'utilisation.

La qualité, I'exhaustivité et la lisibilité de I'information financiére,
tout au long du cycle budgétaire et comptable, sont en effet essentiglles a
la transparence de la gestion et fondent I'ensemble des travaux en|cours.
A cet égard, le Conseil de normalisation des comptes publics (CNQCP),
aux travaux duquel participe la Cour des comptes, développeg une
réflexion, d’une part, sur l'articulation entre la comptabilité générale et la
comptabilité budgétaire des entités du secteur public local et, d’autre part,
sur les perspectives d’amélioration de la lisibilité de leurs états finangciers.
Une charte nationale relative a la fiabilité des comptes locaux a par
ailleurs été signée le 21 mars 2014 par les ministres concernés, les
présidents des associations d’élus locaux et la Cour des comptes| Cette
charte formalise la méthodologie et précise les objectifs poursuivis par les
signataires dans la perspective d’'un renforcement de la fiabilité des
comptes locaux. Des résultats concrets en sont attendus.

- La nécessité d'élaborer des prévisions fiables d'évolution des
finances locales

Les lois de programmation des finances locales mentionnent des
objectifs indicatifs se rapportant aux finances locales. La fixation
d’objectifs en ce qui concerne I'évolution des recettes, des dépenses, du
solde et de la dette des administrations publiques locales, dans le cadre de
la trajectoire de redressement des comptes publics, nécessite la
construction d'outils d’analyse et de prévision de ces différentes
composantes qui soient plus précis que ceux dont disposent actuellement
I'administration, d’une part, et les collectivités territoriales, d’autre part.

A titre d’exemple, ces outils n'ont pas permis d'anticiper la forte
croissance annuelle de l'investissement local entre 2003 et 2008, son
ralentissement entre 2009 et 2011 et sa forte reprise en 2012 et 2013.
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Une meilleure connaissance des déterminants de l'investissement
des collectivités territoriales et de son impact sur I'évolution des dépenses
de fonctionnement, de méme que l'identification des facteurs exogénes et
des causes endogenes de la croissance des dépenses contribueraient a une
meilleure programmation des finances locales.

Le besoin d’'outils de prévision plus précis en matiére de recettes et
de dépenses est d’autant plus nécessaire que I'évolution de la situation
financiére des collectivités territoriales et de leurs groupements est de
plus en plus différenciée selon les catégories de collectivités et au sein
d'une méme catégorie. En conséquence, I'amélioration de la prévision
passe par I'élaboration d’analyses prospectives par catégorie, voire méme
par strate de collectivités.

3 - Un travail commun de la Cour et des chambres régionales des
comptes

Le présent rapport a été élaboré dans le cadre d'une formation
commune a la Cour et aux chambres régionales des comptes. Les travaux
de cette formation ont été alimentés notamment par les rapports
d'observations produits par les chambres régionales au terme des
contrdles exercés sur les collectivités locales de leur ressort. Au total,
136 collectivités ont été concernées :

— 15 régions d’'une population totale de 38 891 000 habitants ;

12 départements d’'une population totale de 10 665 000 habitants ;

42 groupements a fiscalité propre d'une population totale de
4 691 000 habitants ;

et 67 communes d’'une population totale de 4 262 000 habitants.
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Le présent rapport résulte aussi d’enquétes conduites aupres des
administrations centrales de I'Etat et d’échanges avec cing associations
nationales d’élus locaéix

Il a été rédigé alors que ne sont pas encore effectifs les
changements de 'organisation territoriale introduits par la loi MAPTAM
qui, en particulier, crée de nouvelles métropoles et reconnait le réle de
chefs de file des régions, et que sont engagées d'autres réformes majeures
a travers le projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la
République (NOTR) et le projet de loi relatif a la délimitation des régions,
aux élections régionales et départementales et modifiant le calendrier
électoral.

Le premier chapitre présente la situation financiere des
collectivités  locales en 2013, par catégorie (communes,
intercommunalités, départements et régions) et prises dans leur ensemble.

Le deuxieme chapitre étudie les conditions d'une meilleure
maitrise des finances publiques locales au regard des tendances
d’'évolution de leurs dépenses et de leurs recettes, en tenant compte
notamment du mouvement de baisse du montant annuel des dotations de
I'Etat de 1,5 Md€ dans la loi de finances pour 2014 puis de 11 Md€,
prévu au terme de la période 2015-2017, soit une réduction
supplémentaire de 3,67 Md€ par an a compter de 2015.

Le troisiéeme chapitre examine les perspectives de rationalisation
financiére au sein du «bloc communal », c’est-a-dire de I'ensemble
formé par les communes et leurs intercommunalités. Ces dernieres
constituent désormais un échelon supplémentaire d’administration locale
dont I'extension a I'ensemble du territoire a eu pour effet non de ralentir
mais au contraire d’accélérer les dépenses du « bloc communal ».

® L’'Association des maires de France (AMF), 'Assemblée des départements de
France (ADF), I'Association des régions de France (ARF), I'Assemblée des
communautés de France (AdCF) et I'’Association des communautés urbaines de
France (ACUF)..

" Loi n° 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale
et d'affirmation des métropoles.

Les finances publiques locales — octobre 2014
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



22 COUR DES COMPTES

Le quatrieme chapitre examine les conditions de [I'équilibre
financier des régions compte tenu de la modification de la structure de
leurs dépenses et de leurs recettes, sous leffet des transferts de
compétences décidés en 2004 et de la réforme de la fiscalité locale de
2010.

Enfin, le cinquiéme chapitre insiste sur la nécessité de simplifier et
de développer la péréquation financiére, compte tenu notamment de
I'accélération de la réduction des dotations de I'Etat aux collectivités
territoriales, pour accompagner linstauration d’une meilleure maitrise
des finances publigues locales.
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Chapitre |

L'évolution des finances locales en 2013

Selon les données de la direction générale des finances publiques
(DGFiPY¥, les dépenses des collectivités locales représentaient 217,8 Md€
en 2013, dont 162,6 Md€ en fonctionnement et 55,2 Md€ en
investissement. Elles sont composées des dépenses des communes
(43 %), des intercommunalités (13 %), des départements (32 %) et des
régions (12 %).

Graphique n° 3 : répartition des dépenses par catégorie de
collectivités

Source : Cour des comptes — données DGFiP

8 Agrégation des comptes de gestion des collectivités relatifs aux seuls budgets
principaux.
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En leur sein, les dépenses de personnel constituent le poste
budgétaire le plus important (35 % des dépenses de fonctionnement et
26 % des dépenses totales en 2013). Elles sont essentiellement portées par
les communes (62 %), puis par les départements (21 %), les
intercommunalités (12 %) et les régions (5 %).

Les recettes des collectivités locales (211,5 Md€ en 2013) sont
composées a hauteur de 55 % par des recettes fiscales, de 31 % par des
dotations et participations et de 14 % par des subventions et recettes
diverses. Les communes (43 %) et les départements (32 %) en percgoivent
la majeure partie, loin devant les intercommunalités (13 %) et les régions
(12 %).

Graphique n° 4 : répartition des recettes 2013 par catégorie de
collectivités

Source : Cour des comptes — données DGFiP

Le présent chapitre analyse la situation financiere, relativement
différente, de chaque catégorie de collectivités locales : les communes,
les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI), les
départements et les régions. Une synthése est présentée in fine.
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| - Les finances des communes et des
intercommunalités

La situation financiére des communes et des établissements publics
de coopération intercommunale est examinée séparément pour chacune
de ces deux catégories car I'absence de comptabilisation exhaustive des
flux croisés entre les EPCI et leurs communes-membres empéche de faire
une présentation consolidée des finances du « bloc communal » (voir
annexes n° 2 et n° 3).

A - Les finances communales

En 2013, au sein de I'ensemble des collectivités territoriales et de
leurs groupements, les dépenses réelles des conthmumteseprésenté
42,6 % des dépenses réelles totales, 41,4% des charges de
fonctionnement et 46,5 % des dépenses d’investissement hors emprunts.
En raison de leur poids relatif, I'évolution des finances communales
affecte la situation financiére d’ensemble du secteur public local.

Tableau n° 1 :évolution des finances communales

12

%

En Md€ 2009 | 2010| 2011} 2012 2018 2013/20

Produits réels de fonctionnement 72,49 74,25 76,69 77,97 78,85 1,1
]?har.ges reelles de 62,13 | 62,50| 63,90 6538 675  2.9%
onctionnement

Epargne brute 10,36 | 11,75 12,79 12,58 11,640 -7,89

Recettes réelles d’investissemert12 65| 1096l 1092 1100 1114 11 %

(hors emprunts) ' ' s ' ' 70
Dépenses réelles d’investisseme nés 171 2175] 2300 2370 2544 8.1 %

(hors emprunts) ' ' ' ' ' 70
Encours de la dette 58,73 | 59,36/ 60,03 61,501 62,98 2,4 %
Capacité de désendettement 554 | 495| 460 480 5 3(

(en années) ' ' ' ' '

Source : Cour des comptes — données DGFiP

° Hors emprunts.
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1 - Une faible progression des produits de fonctionnement en 2013

En 2013, la progression des produits réels de fonctionnement des
communes (78,9 Md€) a continué de ralentir avec un rythme de 1,1 %
(contre 3,3 % en 2011 et 1,7 % en 2012).

Ce ralentissement a résulté de la baisse des dotations et
participations de I'Etat (22 Md€) de 1,5 % en 2013 (contre 0,9 % en
2012). Leur part au sein des recettes réelles de fonctionnement s’est
réduite, passant de prés de 30,9 % en 2009 a 27,9 % en 2013. Ce recul a
été principalement d0 a la part forfaitaire de la BQF1,7 %), a la
DGD" (- 2,5 %) et a la dotation de compensation de la réforme de la taxe
professionnelle (- 3,9 %), qui a baissé pour la premiére fois depuis sa
création en 2010 en raison d’'un nouveau calcul effectué a l'automne
2013. A linverse, les parts dites de péréquation de la DGF ont progressé
de 6,93 %.

Inversement, la part de la fiscalité au sein des produits réels de
fonctionnement des communes est passée de 58 % en 2009 a 61 % en
2013. Les produits fiscaux (48,1 Md€) ont progressé de 2,3 % en 2013
aprés 2,7 % en 2012. Cette progression a essentiellement résulté des
impots directs (+ 2,6 %), dont les communes conservent une capacité
importante de modulation des taux a l'issue de la réforme de la fiscalité
économique locale induite en 2010 par la suppression de la taxe
professionnelle. Les impdts directs représentent 68 % des ressources
fiscales des communes, auxquelles il convient d'ajouter la fiscalité
reversée par les groupements a fiscalité propre (9,7 Md€).

Au sein de la fiscalité directe, les nouvelles impositions sur les
entreprises ont connu des évolutions contrastées : si la cotisation sur la
valeur ajoutée des entreprises (CVAE : 1,1 Md€) a progressé de 4,2 %,
les impositions forfaitaires sur les entreprises de réseau (IFER : 113 M€)
ont reculé de 2,6 % et la taxe sur les surfaces commerciales (TASCOM :
124 M£) est restée stable (- 0,07 %).

La fiscalité indirecte, qui représente 13 % de la fiscalité des
communes, a baissé de 2,4 % en 2013, en particulier les produits de la

10 DGF : dotation globale de fonctionnement.

1 DGD : dotation générale de décentralisation.

12 La progression des dotations de péréquation a néanmoins été gagée par la
diminution des variables d’ajustements de I'enveloppe normée.
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taxe additionnelle a certains droits d’enregistrement, percue par les
communes de plus de 5 000 habit&r(ts9,3 %).

2 - Une progression plus rapide des dépenses de fonctionnement

Les charges réelles de fonctionnement des communes (67,2 Md€)
ont progressé plus rapidement en 2013 qu’en 2012, de 2,9 % au lieu de
2,3 %. Les charges de personnel, qui en représentent plus de la moitié
(52,1 %), ont augmenté au méme rythme (2,6 %) qu’en 2012.

Les achats de biens et services et les autres charges de gestion
courante, qui représentent respectivement 25,7 % et 7,7 % des dépenses
de fonctionnement, ont augmenté plus rapidement, de 3,4 % et 2,6 %
respectivement. La croissance des subventions de fonctionnement versées
par les communes (2,6 %) a été plus rapide qu’en 2012 (1,7 %). Leur part
dans les dépenses de fonctionnement s’est néanmoins maintenue a 9,4 %.
Enfin, les charges financieres (3,4 % des dépenses de fonctionnement) se
sont stabilisées, signe d’'un retour a la normale du marché de I'emprunt
bancaire et d’'une gestion active de la dette.

3 - Une diminution sensible de I'épargne brute des communes

La progression accélérée depuis 2009 des dépenses de
fonctionnement des communes, associée au ralentissement de leurs
recettes de fonctionnement, a entrainé en 2013 une diminution de leur
épargne brute de 982 M€, soit 7,8 %, apres celle de I'année précédente
(1,6 %). Cette diminution a été plus marquée dans les communes de plus
de 100 000 habitants (13,8 %) et dans celles de moins de 500 habitants
(8,9 %).

L'exemple des communes
de plus de 100 000 habitantésoir annexe n° 6)

Au nombre de 41, les communes de plus de 100 000 habijtants
représentent 15,2 % de la population, soit pres de 9,9 millions d’habitants.
Leurs produits et leurs charges de fonctionnement s’élévent respectivement a
13,8 Md€ et 15,5 Md€, soit environ 20 % des montants constatés| pour
I'ensemble des communes de France.

13 Cette taxe est également pergue par les stations de tourisme — article 1584 CGil.
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En 2013, l'évolution de leurs recettes de fonctionnement a
similaire en moyenne a celle de I'ensemble des communes (+
Cependant, les situations individuelles sont contrastées. Les recett
augmenté dans 32 communes (de 0,3 % a Paris jusqu'a 6,5% a C
diminué dans 9 communes (de 0,4 % a Toulon jusqu'a 14,2 % a Strash|

Leurs charges de fonctionnement ont progressé davantage (+
que dans I'ensemble des communes (+ 2,9 %). Toutefois, au sein
charges, les dépenses de personnel (+ 2 %) et les achats de biens et
(+ 2,7 %) présentent une dynamique moins forte que dans I'ensemb
communes. Toutes charges confondues, la progression a été supérie
moyenne dans 20 communes (jusqu'a 9,5 % a Argenteuil). A l'inversg
communes sont parvenues a contenir (2 moins de 1 %) la hausse d

été
1 %).
ps ont
aen) et
ourg).

3,4 %)
le ces
services
e des
ure a la
B, SiX

e leurs

charges de fonctionnement. Elles ont méme diminué de 1 % dans l'une des

communes.

L'épargne brute des communes de plus de 100 000 habita
diminué de 14 %, soit davantage que dans I'ensemble des communeg
diminution, qui a affecté 25 communes, a varié de 1,59 % a Clern
Ferrand a 30 % a Boulogne-Billancourt. L'épargne brute a augmenté
16 communes, de 0,5 % a Saint-Paul La Réunion a 28,5 % a Caen.

En moyenne, la croissance de l'investissement (+ 10,7 %) a été
forte dans les communes de plus de 100 000 habitants que pour I'eng
des communes. Le taux de progression a été supérieur dans 21 con
(usqu'a 163 % a Montreuil) et inférieur dans 8 autres. Au contr
l'investissement a reculé dans 12 communes (de 0,3 % a Mulhouse |
25,4 % a Metz).

La capacité de désendettement des communes de plu
100 000 habitants est moins bonne que la moyenne. A la fin de 201
S’élevait a 6 années et neuf mois. Mais les situations individuelles
fortement différenciées puisque ce ratio était inférieur a une ann
Villeurbanne et supérieur a 15 ans a Nancy.

nts a

. Cette
nont-
dans

2 plus
semble
hmunes
aire,
isqu’a

s de
3, elle
sont

ée a

Le taux d’épargne brute des commufeasaugmenté, passant de
14,3 % en 2009 a 16,7 % en 2011, puis a connu une baisse marquée en fin

de période, pour s'établir & 16,1 % en 2012 et 14,7 % en 2013.

¥ Taux d'épargne brute = épargne brute/produits réels de fonctionnement.
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4 - Des investissements accrus en fin de mandat électoral

Les dépenses dinvestissement des communes (25,6 Md€) ont
augmenté de 8,1 % en 2013, un taux largement supérieur a ceux constatés
depuis 2009. Cette accélération correspond a I'évolution couramment
observée en fin de mandat munictpales investissements tendent a
diminuer les premiéres années de mandat (de 6,1 % en 2010) et
augmentent les derniéres années. Cette évolution dépend néanmoins de la
taille des communes : les investissements ont augmenté de 5,9 % en 2013
dans les communes de moins de 3 500 habitattde plus de 9 % dans
celles de plus de 10 000 habitahts

Graphique n° 5 : évolution des dépenses d'investissement des
communes au cours du dernier cycle électoral (2008-2013)

28
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Source : rapports de I'observatoire des finances locales 2013 et 2014
(provisoire)

15 e cycle électoral correspond au temps nécessaire aux collectivités pour lancer des
projets d’'investissement et les mener a bien, au cours d’un mandat.

16 Spit de 2,2 % dans les communes de moins de 500 habitants et de 6,9 % dans les
communes de 500 a 3 500 habitants.

7 S0it de 8,9 % dans les communes de 10 000 & 100 000 habitants et de 10,8 % dans
les communes de plus de 100 000 habitants.
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L'accélération des dépenses d'investissement en 2013 a été portée
par les dépenses d’équipeni&ii23,4 Md€) qui ont augmenté de 8,8 %.
En revanche, les subventions d'équipement versées (1,4 Md€) se sont
maintenues au méme niveau que I'année précédente.

Les recettes d'investissement hors emprunts (11 Md€) ont
augmenté de 1,1 %. Le fonds de compensation de la TVA (2,7 Md€) a
progressé de 4 % et les subventions d’équipement recues (4,7 Md€) de
3,1 % au lieu de 4 % en 2012. Ce léger ralentissement est a relier a la
baisse de 3,2 % du total des subventions d'équipement versées par les
départements, qui peut s’expliquer par la dégradation de leur situation
financiére. Enfin, les produits de cessions d’'immobilisations ont diminué
de 4,5 %.

5 - Des investissements en partie financés par la trésorerie

Le besoin de financement des investissements communaux s’est
élevé a 14,5 Md€ en 2013. Il a été couvert, a hauteur de 11,6 Md€, par
I'épargne brute, 1,4 Md€ par I'emprunt et 1,7 Md€ par le recours a la
trésorerie, pour la premiére fois depuis 200Ra trésorerie nette des
communes a ainsi diminué de 8,8 % apres avoir augmenté de 9,2 % entre
2009 et 2012. Le retour a la normale du marché de I'emprunt bancaire
parait avoir mis fin aux stratégies d’accumulation de ressources bancaires
des communes au-dela de leurs besoins réels d’investissement.

Les emprunts nouveaux souscrits en 2013 se sont stabilisés au
niveau de 2012 (7,1 Md€). Le flux net de dette a méme |égérement baissé
(1,4 Md€ contre 1,7 Md€ en 2012) en raison de remboursements
d’emprunts supérieurs.

L’encours de la dette des communes (63 Md€) a ainsi progressé de
2,4 %, soit légerement moins vite qu’'en 2012, mais leur capacité de

18 Au sein des dépenses d'investissement, les dépenses d’équipement, réalisées par la
collectivité elle-méme, se distinguent des subventions d’investissement versées a des
tiers.

19 | es collectivités ayant une obligation de dépdt de leurs disponibilités au Trésor,
leur trésorerie constitue une ressource de financement pour I'Etat. La diminution de
I'encours de trésorerie des collectivités territoriales a réduit & due concurrence la
ressource correspondante pour ce dernier.
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désendettement s’'est dégradée de 4,8 a 5,3 années en raison de la
diminution importante de leur épargne bftite

En 2013, les charges réelles de fonctionnement des communes ont
progressé plus rapidement que leurs produits réels de fonctionnement,
provoquant une baisse importante de leur épargne brute. Leur effort
d’équipement a toutefois connu une progression sensible, traditionnelle en
fin de mandat municipal. A la différence de l'année 2012, ou
l'investissement avait été financé par un recours accru a I'emprunt, les
communes ont stabilisé en 2013 le volume des emprunts nouveaux en
utilisant une partie de la trésorerie accumulée I'année précédente. Bien
que demeurant relativement satisfaisante, leur capacité de désendettement

s’est dégradée du fait de la baisse de leur épargne brute.

B - Les finances intercommunales

Au 1% janvier 2014, 2 145 établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) a fiscalité propre regroupaient 36 614 communes
d’'une population totale de 62,6 millions d’habitants, couvrant la quasi-
totalité du territoire national. On comptait 1 903 communautés de
communes, 222 communautés d’agglomération, 15 communautés
urbaines, quatre syndicats d'agglomération nouvelle et une métropole
(Nice Cote d'Azur}-

En 2013, au sein de I'ensemble des collectivités territoriales et de
leurs groupements, les dépenses des intercommunalités représentaient
13,6 % des dépenses réelles totales, 12,4% des charges de
fonctionnement et 17,1 % des dépenses d'investissement hors emprunts.
Ayant doublé en euros courants depuis 2002, leurs dépenses ont
désormais un poids supérieur a celui des régions.

20| e ratio de capacité de désendettement est un indicateur trés sensible & I'évolution
de I'épargne brute.
2L Source : direction générale des collectivités locales, janvier 2014.
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Tableau n° 2 :évolution des finances des groupements a fiscalité

propre
En Md€ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2013/2012
Produits réels de fonctionnement | 20,48 | 21,95 | 23,06 | 24,26 | 25,31 4,3 %
Charges réelles de fonctionnemer 16,39 | 17,20| 18,01 | 19,23 | 20,13 4.7 %
Epargne brute 4,09 | 4,74 | 505 | 502 | 5,18 3.2%
Recettes réelles d'investissement 332 | 292 | 326 | 321 | 3.26 1.6 %
(hors emprunt)
Dépenses réelles d’investissemen 763 | 7.60 | 849 | 900 | 9.43 4.8 %
(hors emprunt)
Encours de la dette 17,47 | 18,19 | 19,30| 21,21 | 21,97 3,6 %
Capacm? de désendettement 427 | 383 | 382 | 422 | 424
(en années)

Source : Cour des comptes — données DGFiP

1 - Une progression ralentie des produits réels de fonctionnement

Si les recettes réelles de fonctionnement des intercommunalités
(25 Md€) ont évolué en 2013 de maniére plus dynamique que celles des
communes, des départements et des régions, elles ont toutefois connu la
progression la plus faible de la période 2009-2013. Leur dynamisme est
venu essentiellement des produits fiscaux qui en représentent 49,6 %.
D’un montant de 12,6 Md€£, ils ont augmenté de 6,8 % grace aux impots
directs (17,9 Md€), en hausse de 7,5 %, tandis que les impdts indirects
(4,3 Md€) ont reculé de 1,8 %. Au sein de la fiscalité directe, le produit
des taxes foncieres, dont la cotisation fonciére des entreprises (CFE), et
de la taxe d’habitation a progressé de 7,5 %. Les impositions sur les
entreprises ont connu une forte croissance de 10,9 % pour la CVAE,
17,5 % pour la TASCOM et 13,4 % pour les IPER

En quatre ans (2009-2013), les produits fiscaux des
intercommunalités ont augmenté de 22 %. L'accroissement de 5,2 % des

22 Cf. infra chapitre 1.
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attributions de compensatidn (8,6 Md€ en 2013),
communes-membres, refléte la progression de la carte intercommunale.

versées aux

Tableau n° 3 : la fiscalité des intercommunalités (hors DCRTP)

En Md€ 2009 | 2010| 2011 2017 2018 2013/2009 2013/2012
Imp6ts et taxes 10,27 | 11,18 10,86 11,76 12,56 22,3% 6,8 %
dont fiscalité directe 14,64 15,91 15,80 16,64 17,89 22,2|% 7.6|%
dont fiscalité reversée 798 -8,64 -9p7 -9/44 -9,82 23,8 % 4,03 %
dont attributions de 6,76 | -7.43| -8,08] -817 -8.60  27.2% 5.2 %
compensation

dont dotauons de solidarite 0091| -005| -101 -1.08 -1.06 16.5 % 0.7 %
communautaire

dont fiscalité indirecte 4,08 4,30 4,24 4,43 4,35 6,6 % -1,8 %o

Source : Cour des comptes - données DGFiP

D’un montant de 9,8 Md€, les dotations et participations de I'Etat
ont augmenté de 0,82 % en 2013. Leur poids dans les recettes de
fonctionnement (39 %) a continué a baisser (de 1,35 point) en raison du
dynamisme des ressources fiscales des EPCI. Au sein des dotations, la
part forfaitaire de la DGF a diminué de 33 % et la DGD de 12,1 %. En
revanche, la dotation d'intercommunalité a cr( de 6,8 % en raison de
'augmentation du nombre d’EPCI.

2 - Une progression encore soutenue des charges de fonctionnement

Les charges réelles de fonctionnement (20,1 Md€) ont augmenté de
4,7 % en 2013. Cette progression est notamment due a celle des charges
de personnel (+ 7,3 %) dont la part relative au sein des dépenses de
fonctionnement n’'a cessé de croitre, passant de 30,5 % en 2009 a 33,4 %
en 2013. Cette évolution est sans doute pour partie due a I'extension de
la carte des intercommunalités.

Les achats de biens et services (29,8 % des dépenses de
fonctionnement des intercommunalités) ont progressé de 3,8 % en 2013,

2 produits fiscaux reversés aux communes-membres par les EPCI & fiscalité propre.
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dans les mémes proportions que ceux des communes. Les autres charges
de gestion courarite(16,8 % des dépenses de fonctionnement) ont aussi
connu une croissance forte (+ 5,7 %), plus importante que les années
précédentes. En revanche, les subventions de fonctionnement ont
augmenté moins vite, de 1,49 % au lieu de 9,5 % en 2012.

3 - Une épargne brute a la hausse en 2013

Du fait d’'une progression de leurs recettes de fonctionnement un
peu plus rapide que celle de leurs dépenses, I'épargne brute des EPCI a
fiscalité propre s’'est améliorée en 2013 de 160 M€ (+ 3,2 %) a la
différence de celle des communes qui s’est dégradée. Toutefois, leur taux
d’épargne brute a Iégérement baissé, passant de 20,7 % a 20,5 %.

4 - L'augmentation du besoin de financement

En 2013, leur besoin de financement (6,16 Md€) a augmenté en
raison d’'une progression de leurs recettes réelles d’'investissement (1,6 %)
plus faible que celle de leurs dépenses réelles d’investissement (4,8 %).
Ces derniéres ont augmenté moins vite qu'au cours des deux années
précédentes, suggérant ainsi que les EPCI présentent une moins grande
sensibilité que les communes au cycle électoral.

Au sein des dépenses d'investissement, les subventions
d’équipement ont continué a augmenter (+ 10 %) tandis que les dépenses
d’équipement ont progressé moins vite qu'en 2012 (+ 3,3 % contre
+5,4 %) ce qui constitue aussi un élément de distinction avec les
communes. Des différences sont toutefois apparues selon le type
d’'intercommunalité, les communautés de communes ayant augmenté
fortement a la fois leurs dépenses d’équipement (+ 8,5 %) et leurs
subventions d’équipement (+ 18,8 %).

5 - Le recours a la trésorerie excédentaire

En 2013, le besoin de financement des investissements des
intercommunalités a été financé par I'épargne brute a hauteur de 5,2 Md€.

24 Les autres charges de gestion courante comprennent les redevances pour
concessions et brevets, les déficits ou excédents des budgets annexes a caractere
administratif, les indemnités, frais de mission et de formation des élus, les cotisations
patronales de sécurité sociale, les contingents et participations obligatoires.
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Le recours a I'emprunt a été relativement limité (0,82 Md€) grace a la
mobilisation de leur trésorerie a hauteur de 0,95 Md€. Ainsi, comme les
communes, les intercommunalités ont, pour la premiére fois depuis 2009,
choisi de financer une partie de leurs investissements en puisant dans
leurs réserves de trésorerie, rendues abondantes par la souscription en
2012, dans la crainte d’'une crise de liquidité, d’'un volume d'emprunts
supérieur de 1 Md€ au besoin de financement.

Si le flux net de detté des intercommunalités a été négatif de
815 M€ en 2013 (aprés une hausse de 1,7 Md€ en 2012), I'encours de
leur dette a néanmoins augmenté de 3,6 %. Cependant, leur capacité de
désendettement est restée stable (4,2 années en 2013 comme en 2012).
Celle des communautés urbaines et de la métropole Nice-Cbte d’Azur
s’est méme légérement améliorée, de 5,3 années en 2012 a 5,1 années en
2013.

La situation financiere des EPCI a fiscalité propre a connu
globalement en 2013 une évolution plus favorable que celles des
communes, des départements et des régions. Malgré une croissance encore
forte de leurs charges de fonctionnement, leur épargne brute s'est
Iégérement améliorée au prix d'une hausse du produit des impdts directs.
lls ont augmenté leurs dépenses d’investissement pour la troisieme année
consécutive, grace notamment au recours a la trésorerie accumulée en
2012. La capacité de désendettement est restée stable alors que celle des
communes s’est dégradée.

Au total, la baisse globale des dotations de I'Etat aux communes et
a leurs groupements n'a pas eu pour conséquence de réduire I'effort
d’'investissement du « bloc communal » en 2013.

Il - Les finances départementales

En 2013 au sein de I'ensemble des collectivités territoriales et de
leurs groupements, les dépenses des départements ont représenté 31,6 %
des dépenses réelles totales, 35,5 % des charges de fonctionnement et
20,3 % des dépenses d'investissement hors emprunts (voir annexe n° 4).
En raison notamment du poids spécifique des dépenses de transfert, les

% 30it la différence entre les emprunts souscrits et les emprunts remboursés dans
'année.
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finances départementales ont connu des évolutions différentes de celles
des autres catégories de collectivités.

Tableau n° 4 : évolution des finances départementales

En Md€ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2013/2012
Produits réels de fonctionneme| 57,26 | 60,56 | 63,14 | 63,8 | 64,55 1,2%
fCharges reelles de 51,03 | 52,86 | 54,32| 56,2 | 57,70 2,7 %
onctionnement

Epargne brute 6,23 | 7,70 | 882 | 7,61 | 6,85 -99%
Recettes réelles d'investisseme 439 | 327 | 311 | 303 | 305 0.6 %
(hors emprunt)

Dépenses réelles

d’investissement 14,07 | 12,14 | 11,70 | 11,46 | 11,18 -24%
(hors emprunts)

Encours de la dette 28 29,74| 30,46 | 31,2 | 32,29 3,5 %
Capacm? de désendettement 449 | 386 | 345 | 410 | 471

(en années)

Source : Cour des comptes — données DGFiP

A - Une faible progression des produits de
fonctionnement

La faible progression des recettes réelles de fonctionnement des
départements en 2013 a d'abord résulté de I'évolution du produits des
impbts directs et, dans une moindre mesure, des dotations et
participations de I'Etat. 24 % des départements ont enregistré une
diminution du montant de leurs dotations et participations et huit
départements (Haute-Corse, Eure, Indre, Tarn et Garonne, Haute-Sabne,
Haut-Rhin, Mayenne et Haute-Marne) ont vu baisser a la fois leurs
dotations et participations et leurs produits fiscaux.

La fiscalité des départements (42,5 Md€), qui représente 66 % de
leurs produits de fonctionnement, a augmenté de 1,1 % en 2013. Cette
évolution a toutefois été différenciée puisque 37 départements ont connu
une baisse de leurs ressources fiscales. Comme constaté au cours de
I'exercice précédent, la progression globale de la fiscalité départementale
a résulté de deux mouvements contraires : la fiscalité directe (20,6 Md€) a
augmenté de 6,1 % alors que la fiscalité indirecte (21,9 Md€) a diminué
de 3,1 %. Ce second mouvement a touché 87 départements. Parmi eux, le
Doubs et le Territoire-de-Belfort ont également enregistré une baisse de
leurs produits de fiscalité directe.
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La diminution de la fiscalité indirecte a été liée au recul important

(- 7,9 %) des droits de mutation a titre onéreux (7,2 Md€) pour la seconde
année consécutive. En outre, pour la premiére fois depuis 2009, les
produits de la taxe intérieure de consommation sur les produits
énergétiqgues (TICPE) ont baissé (-1,0%). La faible progression
(+ 0,75 %) des produits de la taxe sur les conventions d'assurance
(TSCA), qui ne représente que 30 % de la fiscalité indirecte, n'a pas
compensé les pertes constatées par ailleurs.

Depuis la suppression de la taxe professionnelle, la situation
financiére des départements est devenue plus dépendante de I'évolution
de leur fiscalité indirecte. La part plus importante de cette derniére au sein
de leurs recettes de fonctionnement les expose davantage qu’auparavant
aux aléas du marché immobifer

Les départements ne disposent du pouvoir de modifier les taux
gue de la taxe fonciere sur les propriétés baties (12,3?Met@)es droits
de mutation a titre onéreux (DMTOQ) pour les exercices 2014 ef20&5
produit de la taxe fonciére sur les propriétés baties a augmenté de 5,1 %
en 2013 sous le double effet de la dynamique des bases (pour prés des
deux tiers) et de 'augmentation des taux (+ 0,28 point). Les départements
n‘ont pas de pouvoir de taux sur la CVAE mais le produit de ce nouvel
imp6t économique (7,9 Md€) a progressé de 7,5 % en 2013.

2% Voir sur ce point, Cour des compt&apport public annuel 2013.a situation et

les perspectives financieres des départements, Tome |, volume 1, p. 96-97. La
Documentation francaise, février 2013, 657 p., disponiblemsny.ccomptes.fr

%7 pour la taxe fonciére sur les propriétés baties, le taux voté par les départements ne
peut excéder deux fois et demie le taux moyen constaté I'année précédente au niveau
national pour I'ensemble des départements.

2 pour les DMTO, les départements peuvent décider du taux applicable dans une
fourchette comprise entre 1,20 % et 3,80 % mais dans la pratique le taux maximum,
relevé de 3,60% a 3,80% a partir de 2011, est saturé dans I'ensemble des
départements. Aussi, sur la période comprise entré’ lmdrs 2014 et le 29 février

2016, les départements sont autorisés a relever le taux applicable au-dela de 3,80 %
dans la limite de 4,50 % pour les actes passés et les conventions conclues sur la
période précitée (article 77 loi de finances pour 2014). Un recensement de la direction
générale des finances publiques fait apparaitre qu'a la date®¢luin 2014,

90 départements avaient utilisé cette faculté.
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Jusqu’en 2011, le dynamisme des droits de mutation avait permis
aux départements, dans I'ensemble, de ne pas étre confrontés a un « effet
de ciseaux » de leurs recettes et de leurs charges de fonctionnement.
Cependant, leur baisse au cours des deux exercices suivants a confirmé la
fragilité de la structure financiére des départements.

Tableau n° 5 :évolution des produits fiscaux des départements

En Md€ 2009 2010, 2011 2012 2013 2013/2012
Imp6ts et taxes 37,36 40,34 41,41 42,05| 42,53 1,1%
dont fiscalité directe 22,17 22,59 18,64| 19,42| 20,61 6,1 %
dont fiscalité indirecte 15,19 17,76 22,77| 22,62 21,92 -3,1 %
dont DMTO 5,22 7,001 8,61 7.,84| 7,22 -79%
dont TICPE 5,78 6,19 6,46 6,54| 6,47 -1,0%
dont TSCA 3,13 3,21 6,25/ 6,63| 6,68 0,7 %
sous-total DMTO-TIPCE-TSCA 14,13 16,46 21,31| 21,00| 20,37 -3,0%

Source : Cour des comptes - données DGFiP

Contrairement a I'exercice précédent, les dotations et les
participations ont augmenté en 2013 (+ 1,48 %). Cette progression a été
essentiellement due aux participations (+ 7,1 %), en particulier celle des
communes et intercommunalités (+ 20,2 %) ainsi que de la &NSA
(+ 5,2 %). Les dotations de I'Etat, quant a elles, sont restées globalement
stables (+ 0,06 %) méme si la dotation générale de décentralisation
(DGD) a enregistré une baisse de 0,9 % par rapport a 2012.

Par ailleurs, la DGF des départements n'a que tres faiblement
progressé (+ 0,06 %), notamment dans sa composante pérééatrice
constituée de la dotation de fonctionnement minimal (DFM) et de la
dotation de péréquation urbaine (DPU), qui se sont élevées a 1,3 Md€ en
2013, soit 2 % des recettes de fonctionnement.

29 Caisse nationale de solidarité pour l'autonomie (CNSA) qui participe au
financement des aides en faveur des personnes agées dépendantes et des personnes
handicapées.

30 évolution & la hausse des composantes péréquatrices de la DGF est financée par
une minoration des variables d'ajustement de I'enveloppe «normée » et par un
écrétement du complément de garantie de la DGF.
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B - Une hausse généralisée des charges de
fonctionnement

1 - Des dépenses sociales dynamiques

En 2013, la hausse de 2,7 % des charges de fonctionnement des
départements (57,7 Md€) a résulté notamment de la croissance des
dépenses sociales, demeurée forte (+ 3,7 %) quoique légérement moins
vive qu'en 2012.

La dépense au titre du revenu de solidarité active (RSA) a
progressé de 8,7 % pour atteindre 8,9 Md€. Cette augmentation
s’expliqgue en partie par les mesures de revalorisation du RSA de 1,75 %
en janvier et de 2 % en septembre 2013. Elle a aussi été due a
I'accroissement du nombre de foyers bénéficiaires de 2 % en 2013 au lieu
de 1 % I'année précédefite

Le montant total des allocations aux personnes handicapées (ACTP
et PCH?, qui a atteint 2,1 Md€ en 2013, a connu une progression de
4,3 % sensiblement inférieure a celle des deux années précédentes.

Les dépenses d’allocation personnalisée d’autonomie (APA) des
personnes ageées, se sont élevées a 5,5 Md€ en 2013, soit un montant
guasiment équivalent a celui de 2012 (+ 0,3 %).

A Tinstar des allocations versées aux personnes handicapées, les
frais d’hébergement en établissements des enfants et des personnes agées
et handicapées admis a [l'aide sociale (11,8 Md€) ont continué
d’augmenter mais a un rythme moins soutenu que depuis 2009 (+ 2 %).

Au total, les départements ont versé 28,3 Md€ en 2Qd@ur
'ensemble des allocations universelles de solidarité et des frais
d’hébergement en établissements, qui représentent prés de 49 % de leurs
dépenses de fonctionnement.

3L http://www.caf.fr/etudes-et-statistigues/donneesisitques

32" Allocation compensatrice tierce personne et prestation de compensation du
handicap.

33 Frais d’hébergement, aide a I'enfance, aide aux personnes handicapées et aide aux
personnes agées.
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2 - Une augmentation encore forte des dépenses de personnel

Les charges de personnel (11,8 Md€), qui représentent 21 % des
dépenses de fonctionnement des départements, ont progressé de 2,5 % en
2013 (contre 3,3 % en 2012), un peu moins vite que dans les communes
(2,6 %) et les régions (3,0 %). Cependant, six départements (Alpes-
Maritimes, Rhoéne, Indre, Vendée, Sarthe et Mayotte) sont parvenus a les
stabiliser ou & les réduire.

3 - Une évolution plus modeste mais continue des autres dépenses

Les contributions obligatoires (4,3 Md€) ont conservé le méme
rythme de progression (1,6 %) qu'en 2012. En patrticulier, les dotations
aux colleges (1,1 Md€) ont augmenté de 2,38 % tandis que les dotations
aux services d’incendie et de secours (2,5 Md€) ont diminué de 1,4 %.
Les achats de biens et services (5,6 Md€) ainsi que les subventions de
fonctionnement versées (2,5 Md€) sont demeurés quasiment stables.

C - La dégradation de I'épargne bruteet le recul de
l'investissement

La croissance des charges de fonctionnement plus forte que celle
des recettes a entrainé en 2013 une diminution de 9,9 % de I'épargne
brute des départements (7 Md€). Ce résultat illustre pour la deuxieme
année consécutive la fragilité de leur situation financiére soumise a la
double contrainte du ralentissement conjoncturel de leur fiscalité,
notamment indirecte, en baisse de 3,1 % en 2013, et au dynamisme de
leurs dépenses sociales. Leur taux d'épargne brute est ainsi passé de
11,9 % en 2012 & 10,6 % en 2013.

A la différence de 2012, une légére augmentation des recettes
réelles d'investissement (+ 0,6 %) a été enregistrée, qui n'a pas été
générale, seuls 43 % des départements en ayant bénéficié.

Pour le quatrieme exercice consécutif, I'ajustement budgétaire des
départements s’est réalisé par un recul de leur dépenses d’'investissement
(11,2 Md€) de 2,4 % apres ceux de 2,1 % en 2012, 3,6 % en 2011 et
13,7 % en 2010. Cependant, cette évolution moyenne a aussi recouvert
des situations contrastées selon les départements.

Globalement, toutes les catégories d'investissement ont été
affectées par ce mouvement de baisse. Il a touché plus particulierement
les subventions d’équipement versées (- 3,3 %) et de maniére équivalente
celles versées aux communes et intercommunalités (- 65 M€) et aux
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organismes privés (- 79 M€). Les dépenses d’équipement ont également
diminué, bien que de maniére résiduelle (- 0,1 %).

D - Des charges financiéres en baisse malgreé la
progression de I'encours de dette

Les charges financieres des départements (0,9 Md€) ont diminué
de 2,1 % en 2013, alors que l'encours de leur dette (32,29 Md€) a
progressé de 3,5 %. Cela s'explique essentiellement par la diminution des
taux d’emprunt. L'encours de dette par habitant s’élevait en moyenne a
514 € en 2013 (hors Paris), soit une augmentation de 2,6 % par rapport a
I'exercice précédent.

Le ratio moyen de désendettement (4,7 années) est demeuré
satisfaisant. Toutefois, la fragilité de I'épargne brute, tres dépendante des
ressources de la fiscalité, continue a représenter un risque pour I'équilibre
financier des départements.

Evolution annuelle moyenne par département (2010-2013)

En 2013, les chambres régionales des comptes ont contrélé douze
départements métropolitains (voir annexe n° 7).

Les évolutions constatées confirment la tendance relevée au rjiveau
national, soit une augmentation plus rapide des charges que des produits qui a
entrainé une diminution de I'épargne brute sauf dans quatre des |[douze
départements contrélés (Haut-Rhin, Loiret, Seine-Maritime et Val d'Oisg).

Il en est résulté, dans la méme proportion, un recul des dépenses
d’investissement avec des situations contrastées puisque la baisse a yarié de
2,5 % dans le Haut-Rhin & 23 % dans le Loiret.

L’équilibre financier des départements s’est encore dégradé en
2013. Alors que les dotations de I'Etat n'ont pas baissé, cette situation a
résulté essentiellement de la persistance d'un effet de ciseaux entre les
recettes fiscales et les dépenses de solidarité des départements. Elle a
entrainé une nouvelle hausse de leur endettement malgré le léger recul de
leurs dépenses d’investissement.

lIl - Les finances régionales

En 2013, au sein de I'ensemble des collectivités territoriales et de
leurs groupements, les dépenses des régions ont représenté 12,2 % des
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dépenses réelles totales, 10,8 % des charges de fonctionnement et 16,2 %
des dépenses d’investissement hors emprunts (voir annexe n° 5).

Tableau n° 6 :évolution des finances régionales 2009-2013

En Md€ 2009| 2010 | 2011| 2012 | 2013| 2013/2012

Produits réels de fonctionnemd 20,88| 21,77 |22,16| 22,50|22,86| 1,6 %
Charges réelles de
fonctionnement

Epargne brute 490 | 551 | 546| 534 | 529 -09%

Recettes réelles d'investissem
(hors emprunt)

Dépenses réelles
d'investissement (hors emprun

Encours de la dette 15,88| 16,86|17,99| 19,13|20,28, 6,0 %

15,99 16,26 |16,71| 17,16 (17,57, 2,4 %

3,08| 2,14 | 2,11 | 2,26 | 2,42 7,1%

9,68 | 8,49 | 8,55| 8,48 | 8,93 53%

Capamtgdedesendettement 324| 306 | 329| 358 | 383
(en années)

Source : Cour des comptes — données DGFiP

A - Des ressources en faible progression et des charges
orientées a la hausse

1 - Des ressources en faible progression

Le total des produits de fonctionnement des régions (22,9 Md€ en
2013) a augmenté de 1,6 %, soit a un rythme intermédiaire entre ceux de
2011 (1,8 %) et 2012 (1,5 %).

Les produits fiscaux (12,6 Md€), en progression de 2,3 %, ont
représenté, comme en 2012, 55 % des produits de fonctionnement. Si les
impo6ts directs ont fortement augmenté (+ 6,3 %), les impbts indirects qui,
depuis la réforme de la taxe professionitlleeprésentent une part
prépondérante (62 %) des ressources fiscales des régions, sont restés
stables (- 0,01 %).

34 Sur ce point, voir le chapitre IV du rapport thématique 2013.
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La région Tle-de-France, la collectivité territoriale de Corse et les
régions d’outre-mer disposent d’'une fiscalité indirecte propre : taxe sur
les locaux a usage de bureaux et redevance de construction de bureaux
pour I'lle-de-France, droits de consommation sur les alcools ou tabacs,
taxes de transports aériens ou maritimes, droits de francisation et de
navigation, droits de passeport des navires de plaisance pour la Corse et
les régions d'outre-mer. Ces derniéres bénéficient également de I'octroi
de mer et d'une taxe sur les carburants mais ne percoivent pas de taxe
intérieure de consommation sur les produits énergétiques (TICPE).

Pour I'ensemble des régions, les produits de la TICPE (4,2 Md£) et
des certificats d'immatriculation (2 Md€) ont représenté en 2013
respectivement 53 % et 26 % des ressources issues de la fiscalité
indirecte. Ces deux impositions ont connu des évolutions différentes : une
Iégere hausse pour la TICPE (+ 0,7 %) et une baisse sensible pour la taxe
sur les certificats d'immatriculation (- 3,7 %), la premiére depuis 2009.

Y

Par ailleurs, les régions ont a nouveau bénéficié d'une
augmentation (+ 0,8 %) des dotations et participations (10 Md€),
néanmoins plus faible qu'en 2012 (+ 1,9 %). En raison de la quasi-
stabilité des dotations (+0,3%), laugmentation a concerné
exclusivement les participations européennes (+ 23,7 %) comme lors de
I'exercice précédent.

2 - Des charges de fonctionnement orientées a la hausse

Les dépenses de fonctionnement des régions (17,6 Md€) ont
augmenté en 2013 a un rythme soutenu (2,4 %) bien que légérement
inférieur a celui des années précédentes (2,8 % en 2011 et 2,7 % en
2012).

Leurs charges de gestion courante hors subventions, dont les
dépenses de formation professionnelle et d’apprentissage ainsi que les
contributions, dites obligatoires, relatives notamment aux lycées et au
transport ferroviaire, ont progressé de 2,9 % contre 3,6 % l'année
précédente.

De méme, les charges de personnel (17,4 % des dépenses de
fonctionnement) ont aussi augmenté plus faiblement (+ 3 %) qu'en 2012
(+ 3,8 %).

Des régions sont néanmoins parvenues a contenir la croissance de
la masse salariale qui a été de 1,0 % en Rhdne-Alpes, Basse-Normandie,
Franche-Comté et de 1,1 % en Champagne-Ardenne. Dans d'autres, au
contraire, elle a été beaucoup plus rapide : 13,1 % en Martinique, 14,2 %
a la Réunion. Enfin, la plus forte progression de charges de
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fonctionnement a concerné les achats de biens et services (11 % des
dépenses de fonctionnement) : elle atteint 5,9 % en 2013 contre 4,9 % en
2012. Cette progression est en partie liée au développement des stages de
formation professionnelle en réponse a la dégradation de la situation de
I'emploi.

Tableau n° 7 :contributions obligatoires et participations versées par les

régions
En Md€ 2009| 2010 2011 201 2013 2013/2012
Contributions 200 | 299| 204| 298 3.2 7.4 %

obligatoires dont
Dotations aux lycées 1,04 1,0
Contrats d'apprentissage 0,62 0,5
Contribution au STIF

BN

1,09 1,10 112 1,8%
0,60 0,57 0)73 28,1 %

(9]

= 056 | 0,58| 0,59 0,68 0,62 -8,8%

(lle-de-France)

Autres contributions 0,76 0,76 0,6p 0,63 0,73 15,9 %

Participations, dont : 2,75 2,77 297 3,08 3,15 2,3%

SNCF 1,88 | 1,93 2,13 2,24 231 3,1%

Autres participations 0,87 0,84 0,84 0,83 0,84 1,29
Total 574 | 576| 591| 6,06 6,35 4,8 %

Source : Cour des comptes - données DGFiP

Seules les subventions (4,5Md€) ont faiblement diminué
(- 0,45 %), du moins celles versées aux organismes privés (- 1,2 %) alors
que les subventions versées aux organismes publics (2 Md€) ont
légérement progressé (+ 1,0 %).

Tableau n° 8 :charges réelles de fonctionnement des régions (hors
charges financiéres et exceptionnelles)

En Md€ 2009| 2010 2011 | 2012 2013 2013/2012
Dépenses de personnel 2,68,78| 2,86 | 2,97 | 3,06 3,0%

Achats de biens et 150 | 1,63| 1,79 | 1.88 | 1,99 | 58%
services

Autres charges de gestion 676 | 6.80| 692 | 7.17 | 7.38 29%
courante

Subventions 449 | 45| 454 | 448 | 447 | -0,45%
Organismes publics 1,99 2,08| 2,06 | 2,03 | 2,05 1,0 %
Organismes privés 250242 248 | 245 | 242 | -12%

Source : Cour des comptes - données DGFiP
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3 - Une épargne brute en Iégere diminution

Le dynamisme des produits de fonctionnement ayant été moindre
gue celui des charges, I'épargne brute des régions (5,3 Md€) a légérement
diminué (- 0,94 %), poursuivant ainsi un lent recul débuté deux ans plus
tét (- 0,91 % en 2011, - 2,2 % en 2012). En 2013, 13 régions ont constaté
une diminution de leur épargne brute, dont sept pour la deuxiéme année
consécutive (Rhodne-Alpes, Midi-Pyrénées, Martinique, Limousin,
Guadeloupe, Corse et Aquitaine). Le taux moyen d’épargne brute des
régions, supérieur aux taux constatés pour les autres catégories de
collectivités, qui s’est élevé a 22 % comme en 2012, variait de 13 % en
Guyane a 30 % en Aquitaine.

B - Un investissement et un endettement en hausse

1 - Un investissement plus porté par les subventions versées que par
I'effort d’équipement propre

Apres une faible diminution au cours du précédent exercice, les
dépenses d'investissement des régions hors emprunts (8,9 Md€) ont
connu une augmentation de 5,3 % en 2013, essentiellement due aux
subventions versées (+ 9,1 %) qui ont atteint 5,8 Md€, représentant 65 %
du total. Ainsi, 77 % des régions ont versé plus de subventions a des tiers
qu’en 2012.

Les dépenses d’équipement en propre (2,8 Md€) ont poursuivi en
2013 leur diminution (- 1,8 %) débutée en 2010. Huit régions les ont
réduites pour la deuxiéme année consécutive. A l'inverse, onze les ont
augmentées en 2013.

2 - La progression continue de I'endettement

L’encours de la dette des régions (20,3 Md€) s’est a nouveau accru
en 2013, de 1,16 Md€ (+ 6,0 %), poursuivant ainsi la tendance amorcée
en 2010. Si le ratio moyen de désendettement s’est Iégerement détérioré
(3,8 années au lieu de 3,6 en 2012), il est demeuré relativement bas.
Néanmoins, sa valeur moyenne masque de tres fortes disparités puisqu'il
variait de moins d’'une année en Midi-Pyrénées a plus de sept années en
Guyane.

En raison d’'une anticipation de leurs besoins de financement au
cours de I'exercice précédent, la trésorerie des régions avait augmenté de
43 % en 2012. En 2013, outre leur capacité d’'autofinancement, elles ont
financé leurs investissements a parts égales par I'emprunt (300 M€) et par
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le recours a leur trésorerie (313 M€) qui a ainsi reculé de 24 % pour
s’établir a 1,02 Md€ en fin d’année.

En dépit du Iéger recul de leur épargne brute, I'investissement des
régions est reparti a la hausse en 2013. Pour les financer, elles ont a la fois
puisé dans les réserves de trésorerie accumulées en 2012 et accru
sensiblement leur endettement.

IV - Synthése sur I'évolution des finances des
collectivités territoriales

Au-dela des évolutions propres a chaque catégorie, la situation
financiére d'ensemble des collectivités territoriales s’est caractérisée par
une progression des dépenses plus rapide que celle des recettes et, en
conséquence, par une baisse de I'épargne brute. L'investissement global
ayant tout de méme progressé, I'endettement s’est accru.

Tableau n° 9 :évolution des recettes et des dépenses des collectivités
locales®
En Md€ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2013/2012

Produits réels de fonctionnemen{ 171,11| 178,44| 184,98 188,53| 191,58 1,6 %

Charges réelles de fonctionneme 145,54| 148,75| 152,85| 157,98 162,64 2,9 %

Epargne brute 25,56 | 29,69 | 32,12 | 30,56 | 28,93 -5,3%
Recettes réelles d’investissemen
(hors emprunts)
Dépenses réelles d'investisseme| 5456 | 50,02 | 51.70| 52,65 | 55.18 4.8 %
(hors emprunts)

Encours de la defte 119,90| 124,14| 127,78 133,04/ 137,53] 3,4 %
Capacm? de désendettement 47 42 4.0 42 45

(en années)

Source : Cour des comptes — données DGFiP

23,45 19,25| 19,36 | 19,53 | 19,88 2,8%

3 Cette présentation agrégée des dépenses et des recettes des collectivités territoriales
et de leurs groupements n’est consolidée et n’élimine pas les flux croisés entre elles.
%8 |'encours de la dette comprend également le produit d'emprunts de trésorerie
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A - Une progression des charges de fonctionnement a
nouveau plus rapide que celle des produits

Les charges de fonctionnement (162,6 Md€) ont augmenté de
2,9 % alors que les produits de fonctionnement (191,15 Md€) n’ont
progressé que de 1,6 %. En conséquence, I'épargne brute (28,9 Md€) a
diminué pour la deuxiéeme année consécutive (- 5,3 % en 2013 ; - 4,9 %
en 2012).

1 - Une évolution trés modérée des produits de fonctionnement

La faible progression des produits de fonctionnement a résulté de
la stabilisation en valeur des dotations et participations de I'Etat (61
Md€). Plus largement, les transferts financiers de I'Etat aux collectivités
territoriales, incluant les transferts de fiscalité et la rétrocession de frais
de gestion, ont reculé de 0,6 % en 2013 a 101,98 Md€, alors qu'ils
avaient encore légerement progressé I'année précédente (+°0,2 %)

En outre, les recettes fiscales ont connu une hausse modérée
(+2,3%) a 115,8 Md€ due a la fiscalité directe (75,9 Md€) qui a
progressé davantage (+4,7%) que lors de [I'exercice précédent,
principalement en raison de I'effet-base des impbts « ménages » et de la
hausse de la CVAE. Au contraire, les produits de la fiscalité indirecte
(40,3 Md€) ont diminué (- 2,3 %).

2 - Une croissance continue des dépenses de fonctionnement

L'augmentation des dépenses de fonctionnement s’est poursuivie
en 2013 quoique a un rythme (2,9 %) légérement inférieur a celui de
'année précédente (3,4 %). Elle a résulté notamment de la croissance de
la masse salariale (3,2 %), identique a celle de 2012, due pour partie aux
charges sociales. D’'un montant de 56,6 Md€, la masse salariale
représente 35 % des dépenses de fonctionnement, dont elle constitue le
premier poste. Cette proportion est variable selon les catégories de
collectivités.

37 Source : direction du budget.
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Les achats de biens et services et les autres charges de gestion
courante ont également progressé a un rythme soutenu (+ 3 %). En
revanche, les charges financiéres et les subventions versées ont peu
augmenté.

Tableau n° 10 :évolution des dépenses de fonctionnement (2009-2013)

En Md€ 2009 2010, 2011 2012 2013 2013/2Q12
Dépenses de 503 | 51,8| 53| 549 5668 @ 31%
personnel
Achats de bienset | 551 | 5g5| 292 30| 30 3%
services
Autres charges de 60,9 | 62,8| 64,6 66,6 68,4 3%
gestion courante dont
Dépenses sociales 24,2 25 26,7 28,3 29,3 3,5%
Subventions 15,1 15,3 15,5 15,9 16 0,6 %
Contributions 217 | 21,7| 223| 225 237 3,5 %
obligatoires et autres
Charges financieres 4,1 3,9 4,2 4.5 415 0%
Autres dépenses 2,1 19 1,9 2,0 2|0 0 %

Total dépenses de | /05 | 1455|1520 158,0| 162.6| 2.9 %
fonctionnement

Source : Cour des comptes — données DGFiP

B - La poursuite de la hausse des investissements et
I'accroissement de la dette locale

Principalement porté par le «bloc communal » et, dans une

moindre mesure, par les régions, les dépenses d’investissement hors
emprunt des collectivités locales (55,2 Md€) se sont accrues de 4,8 % en
2013, aprés avoir augmenté de 1,8% en 2012. Les dépenses
d’équipement (39,6 Md€) et les subventions versées (13,2 Md€) ont

augmenté respectivement de 55 % et 3,9 %. Les autres dépenses
d’investissement (2,3 Md€) sont restées quasiment stables (- 0,8 %).

Au 31 décembre 2013, I'encours de la dette des collectivités
territoriales et de leurs groupements, sur le périmetre des seuls budgets
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principaux®, s'élevait a 137,5 Md€, en progression de 3,5 % par rapport a
2012. La hausse continue de la dette des collectivités locales atteint 61 %
depuis 2002.

Si leur capacité moyenne de désendettement, mesurée par le
rapport entre I'encours de la dette et I'épargne brute, est restée correcte,
elle s'est néanmoins dégradée en 2013, retrouvant cette année-la un
niveau (4,5 années) supérieur a celui de 2009. En outre, cette moyenne
recouvre des situations trés contrastées dont certaines sont préoccupantes.

€ONCLUSION
La situation financiere des collectivités territoriales et de leurs
groupements s’'est dégradée en 2013. Leurs recettes ont progressé moins
vite que leurs dépenses, entrainant une diminution de leur épargne brute.
Malgré cette baisse de l'autofinancement, les dépenses d’investissement
des collectivités territoriales et de leurs groupements se sont globalement
accrues, entrainant une augmentation de leur endettement.

Il convient toutefois de distinguer la situation des départements
qui, confrontés a la hausse de leurs dépenses de solidarité, ont ralenti
leurs investissements pour la quatrieme année consécutive, de celle du
« bloc communal », en fin de cycle électoral, et des régions, qui les ont
accrus malgré la baisse de leur épargne brute. Faute de ralentir ou de
réduire leurs dépenses de fonctionnement, ces derniers ont choisi de
puiser dans leur trésorerie et surtout d’emprunter davantage afin de
poursuivre leurs politiques d’équipement public ou de subventionnement.

Globalement, il apparait donc que la baisse des concours
financiers de I'Etat en 2013, assez modeste (- 0,6 %), n’a pas eu les effets
attendus sur I'évolution des dépenses, du déficit et de la dette du secteur
public local.

38 e périmétre retenu, qui est identique & celui utilisé par 'administration pour ses
propres publications, ne prend pas en compte les opérations imputées sur des budgets
annexes. Ce choix résulte de l'absence de fiabilité des données comptables qui
devraient permettre la consolidation des opérations des budgets principaux et des
budgets annexes des collectivités territoriales et de leurs groupements.
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Chapitre |l
Les perspectives de maitrise des

finances publiques locales

Apres la baisse de 1,5 Md€ en 2014, le montant annuel des
dotations de I'Etat aux collectivités locales va étre progressivement réduit
de 11 Md€ de 2015 a 2017. L'objectif du Gouvernement est que cette
baisse se répercute sur I'évolution de leurs dépenses. Or, son impact va
dépendre des perspectives d’évolution des autres recettes des collectivités
locales (1), du degré de maitrise de leurs dépenses de fonctionnement et
d’'investissement (I1) et de leur propension a s'endetter davantage (lIl). A
cet égard, I'enjeu d’une maitrise accrue des finances publiques locales, en
vue du redressement des comptes publics, justifierait I'instauration d'un
autre mode de gouvernance, partagé avec I'Etat (IV).

| - L’évolution des recettes des collectivités locales

Engagée en 2014 et destinée a se prolonger jusqu’en 2017, la
baisse des dotations de I'Etat aux collectivités locales peut étre considérée
comme un levier pour infléchir la progression de leurs dépenses (A), dont
I'efficacité reste subordonnée en particulier au possible relevement de
leurs recettes fiscales (B).

A - Le levier de la baisse des dotations de I'Etat

Les transferts financiers de I'Etat aux collectivités territoriales sont
opérés par l'intermédiaire de plusieurs canaux. Certaines dotations sont
prélevées sur les recettes de I'Etat (54,2 Md€ en 2014). D’autres sont
imputées en dépenses du budget général ou de comptes d'affectation
spéciale (17,1 Md€ en 2014). A ces dotations, s’ajoute le produit de la
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fiscalité transférée (32,2 Mé€en 2014). Les transferts financiers de
'Etat aux collectivités territoriales représentent un montant global de
103,5 MdE.

La loi de finances pour 2014 a prévu une baisse de 1,5 Md€ des
concours financiers de I'Etat aux collectivités territoriales au titre de leur
participation a I'effort de redressement des comptes publics. Le « pacte
de confiance et de responsabilité » prévoyait qu'une baisse du méme
montant suivrait en 2015.

En fait, celle-ci sera sensiblement accrue et se prolongera jusqu’en
2017. Le programme de stabilité de la France pour la période 2014-2017,
adopté en Conseil des ministres le 13 avril 2014, prévoit une baisse du
montant annuel des dotations de I'Etat de 11 Md€ au terme de la période
2015-2017, soit un abattement annuel de 3,67 Md€ pendant trois ans.

1 - La mise en ceuvre du pacte de confiance et de responsabilité

a) Une diminution de 3 % de I'enveloppe « normée » a périmétre
constant

Depuis 2008, les concours financiers de I'Etat sont régis par une
norme d’évolution dont le périmétre et le taux d’indexation ont évolué
dans le temps. Entre 2011 et 2013, un certain nombre de dotations,
constituant une enveloppe dite « normée » de 50,5 Md€, ont été gelées en
valeur. Cette enveloppe « normée » comprenait les prélévements sur
recettes (hors dotations de compensation de la réforme de la taxe
professionnelle et FCTVA) représentant 46,2 Md€, les crédits budgétaires
de la missiorRelations avec les collectivités territorial€z,62 Md€) et
les crédits financant les dépenses de formation professionnelle et de
soutien a I'apprentissage des régions (1,7 Md€).

En 2014, les crédits relatifs a la formation professionnelle ont pour
partie été remplacés par de la fiscalité transférée (901 M€) et les crédits
restants (856 ME€) ont été retirés de I'enveloppe «normée ». En
neutralisant ce changement de périmetre, cette derniére se serait élevée a

39 Ce montant correspond & la somme du produit de la fiscalité transférée au titre des
transferts de compétences (29,9 Md€) et du montant des frais de gestion des impots
directs locaux que I'Etat rétrocéde aux collectivités territoriales depuis 2011 dans le
cadre de la réforme de la fiscalité directe locale de 2010 (2,3 Md€£).
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48,8 Md€ en 2013. C'est sur cette base que la réduction de 1,5 Md€ des
dotations prévue pour 2014 par le pacte de confiance et de responsabilité
a été imputée, ramenant ainsi I'enveloppe « normée » a 47,3 Md€ en
2014, soit une diminution de 3 % a périmetre constant.

b) L'imputation de la baisse sur la DGF

La baisse de 1,5Md€ a été répartie entre les catégories de
collectivités territoriales au prorata de leurs ressources totales, soit une
diminution de 840 M€ pour le « bloc communal », de 476 M€ pour les
départements et de 184 M€ pour les régions. Des modes différents de
péréquation ont été adoptés au sein de chaque catégorie :

- au sein du « bloc communal », la répartition de la baisse entre EPCI et
communes a été réalisée selon une clé de répartition de 30 % et 70 %
respectivement, au prorata de leurs recettes réelles de
fonctionnement ;

— pour les départements, elle a été opérée en fonction d'un indice
synthétigue mesurant le niveau des charges (apprécié selon le revenu
moyen par habitant) et le niveau de marge de manceuvre fiscale
(estimé en fonction du taux de taxe fonciére) ;

— pour les régions, elle a été effectuée au prorata de leurs recettes totales
(fonctionnement et investissement) hors emprunts et prélevement du
fonds de garantie individuelle de ressources (FNGIR).

c) Une augmentation de 0,3 % des transferts de I'Etat

Si I'enveloppe « normée » a effectivement baissé de 1,5 Md€ a
périmétre constant, les transferts financiers de I'Etat aux collectivités
territoriales, prévus par la loi de finances pour 2014, ont globalement
augmenté de 319 M€ (+ 0,3 %).

En effet, les subventions de différents ministeres ont été
augmentées (+ 201 M€) et des financements sur le programme
d'investissements d’avenir (+ 200 M€) ont été versés aux collectivités
territoriales.
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Tableau n° 11 :évolution 2013/2014 des transferts financiers de I'Etat
aux collectivités territoriales

En Md€ LFI 2013 | LFI 2014| Ecarts|

Enveloppe normée hors formation

professionnelle 48,826 | 47,291 | - 1,535

PSR hors enveloppe normée 3,862 3,778
FCTVA 5,627 5,769
Subventions des ministéres 2,349 2,551
Programme investissements d’avenir 0 0,200
Travaux divers d'intérét local 0,125 0,095
Dégrevements 9,805 9,744
Produits des amendes 0,687 0,680

Transf}er’tS f|nanC|ers_ hors flsca!lte 71.281 70175 | -1,106
transférée et formation professionnelle

Fiscalité transférée hors formation

professionnelle 29671 sl.212 1,541

Dont transfert de frais d’assiette et de

. 0 0,827
recouvrement aux départements

Fmancgment de la formation 2254 2137 -0,117
professionnelle

Total des transferts financiers 103,205 | 103,524 | 0,319

Source : Cour des comptes — données direction du budget

Par ailleurs, la baisse des dotations est plus que compensée par
I'évolution de la fiscalité transférée qui, hors formation professionnelle,
augmente de 1,54 Md€ en 2014, dont 827°\ié ressources nouvelles
octroyées aux départements sous la forme d’'un transfert de frais d'assiette
et de recouvrement de la taxe fonciére sur les propriétés baties. Cette
mesure était destinée a financer la part du plan de lutte contre la pauvreté
incombant aux départements, en particulier la revalorisation
exceptionnelle du revenu de solidarité active (RSA). En conséquence, les
transferts financiers de I'Etat aux collectivités territoriales sont relevés de
440 M€.

40 | analyse présentée compare I'évolution des transferts financiers de I'Etat sur la
base des lois de finances pour 2013 et 2014. En exécution, le produit des frais
d'assiette et de recouvrement de la taxe fonciére sur les propriétés baties pourrait
atteindre 841 M€ selon les données transmises par I'administration.
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La modification du schéma de financement de la compétence
« formation professionnelle — apprentissage » des régions a, par ailleurs,
entrainé une diminution des transferts financiers correspondants
(-117 ME).

Compte tenu de cette légére augmentation nette des transferts
financiers de I'Etat, il convient de relativiser la contribution globale en
2014 des collectivités territoriales a I'effort de redressement des comptes
publics. De plus, il faut tenir compte de leur capacité a mobiliser des
ressources fiscales pour compenser la réduction de la DGF. Tel est le cas
notamment des départements en raison de la faculté que leur a accordée
pour deux ans le Iégislateur de relever le taux des droits de mutation a titre
onéreux (DMTO). Au total, 2014 devrait étre une année de moindre
contrainte budgétaire que la précédente.

2 - L'accélération de la baisse des dotations de I'Etat en 2015-2017

Initialement, le «pacte de confiance et de responsabilité »
prévoyait une réduction supplémentaire des dotations de I'Etat de
1,5 Md€ en 2015. Cette diminution, dont les modalités n'avaient pas été
arrétées, devait figurer dans les dispositions du projet de loi de finances
pour 2015. Toutefois, la participation des collectivités territoriales a la
réduction de 50 Md€ des dépenses publiques, prévue dans le programme
de stabilité adopté par le Gouvernement en mai 2014, pour financer le
pacte de responsabilité avec les entreprises et la réduction des déficits
publics, devrait se traduire par une baisse de 11 Md€ sur trois ans.

En 2015, cette baisse devrait étre répartie entre catégories de
collectivités locales selon les mémes modalités qu’'en 2014. Elle
atteindrait donc 2,071 Md€ pour le « bloc communal », 1,148 Md€ pour
les départements et 451 M€ pour les régions.

Cette modalité de péréquation au prorata des ressources totales ne
tient pas suffisamment compte de la situation financiere relative de
chaque catégorie de collectivités locales, comme la Cour a déja pu le
relevef'. En effet, le niveau des ressources totales ne rend pas totalement
compte de la «richesse » des collectivités qui est liée a leurs marges de
manceuvre fiscales, c’est-a-dire a leur capacité a compenser la baisse des

41 Cf. Cour des compteRapport public thématique : Les finances publiques locales
La Documentation frangaise, octobre 2013, disponibleveww.ccomptes.fr
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dotations par des hausses dimpdts. A cet égard, la situation des
catégories de collectivités est fortement différenciée.

Ainsi, le «bloc communal » dispose de la base fiscale la plus
dynamique en raison de la part importante de la fiscalité directe dont il
bénéficie. Il détient en outre un important pouvoir de modulation des taux
des impdts locaux. Outre ceux des trois taxes « ménages » et de la
cotisation fonciéere des entreprises (CFE), les communes et les EPCI
peuvent également moduler le coefficient de la taxe sur les surfaces
commerciales (TASCOM) et de la taxe sur la consommation finale
d’électricité (TCFE) ainsi que le taux de la taxe d’aménagement. lls
peuvent aussi voter le taux de la taxe d'enlevement des ordures
ménageéres, de la taxe locale sur les enseignes de publicité extérieure, du
versement transport et fixer les tarifs de la taxe de séjour.

Les départements ne disposent plus que de la faculté de voter le
taux de taxe fonciére sur les propriétés baties (TFPB), de faire varier le
taux des DMTC et de la taxe d’'aménagement, ainsi que de faire varier le
coefficient de TCFE.

Pour leur part, les régions peuvent seulement moduler la taxe sur
les certificats d’immatriculation des véhicules, la taxe sur les permis de
conduire et, pour partie, la taxe intérieure sur la consommation de
produits énergétiques (TICPE)

Au sein d’une méme catégorie de collectivités, il existe également
des différences de situation et de marges de manceuvre fiscales, en
fonction de la dynamique des bases d'imposition et de I'importance de
I'effort fiscal déja consenti.

En 2014, pour les départements, comme déja indiqué, la baisse des
dotations a été appliquée selon une logique de péréquation sur la base
d'un indice synthétique de ressources et de charges. De plus, dans le
secteur communal, une hausse de 109 M€ des dotations de péréquation a
limité, voire compensé, la réduction de la part forfaitaire de la DGF.
Enfin, la dotation de péréquation en faveur des régions a été augmentée
de 10 M£.

42| a quasi-totalité des départements est cependant déja au taux maximum.
43 | a quasi-totalité des régions est cependant déja au taux maximum.
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Pour 2015, un dispositif de neutralisation de la baisse des dotations
pour les 250 communes bénéficiaires de la dotation-cible de solidarité
urbaine (DSU) et pour les 10 000 communes bénéficiaires de la dotation
cible de solidarité rurale (DSR) est a I'étude, soit une augmentation des
dotations de péréquation de 270 M€ & 850 M€ selon les modalités de
neutralisation retenues.

La baisse des dotations de I'Etat devrait étre partagée entre les
différentes catégories de collectivités en prenant en compte leurs
trajectoires financieres respectives qui ne sont pas identiques
(Cf. chapitre I). Au sein d'une méme catégorie, la répartition de la baisse
des dotations devrait étre appliquée selon une logique de péréquation
intégrant les niveaux de ressources mais aussi de charges, appréciées au
moyen de critéres simples tels que le revenu par habitant.

Par ailleurs, I'effort demandé aux administrations publiques locales
ne devrait pas étre compensé, comme cela a été effectué en 2014 pour les
départements et les régions, par I'octroi de financements complémentaires
qui réduiraient lincitation a la recherche d’économies. A cet égard, la
neutralité fiscale vis-a-vis de I'Etat et de la sécurité sociale de tout
réaménagement éventuel du panier de ressources des collectivités et de
leurs groupements devrait étre respectée, a la différence de ce qui a été
réalisé en 2014.

B - L’évolution des ressources fiscales des collectivités
territoriales

Deux facteurs vont affecter I'évolution des recettes fiscales des
collectivités territoriales : I'octroi de nouvelles ressources a compter de
2014, d’'une part, la dynamique des impots locaux, d’autre part.

1 - L’octroi de nouvelles ressources fiscales
a) De nouvelles ressources pour les départements
Dans le cadre du pacte de confiance et de responsabilité, la loi de
finances pour 2014 a alloué aux départements des ressources

complémentaires pour assurer un meilleur financement des trois
allocations de solidarité et financer la revalorisation du RSA. Les frais de
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gestion de la taxe fonciére sur les propriétés baties, que percevait I'Etat,
leur ont été transférés pour un montant de 841 M€ en exécution. Ces
recettes ont été attribuées aux départements selon une logique de
péréquation. Elles ont été réparties, pour 70 % de leur montant total,
proportionnellement au «reste a chérge des trois allocations
individuelles de solidarité et, pour le solde, en fonction d'un indice
synthétiqgue établi a partir de quatre criteres cumulatifs pondérés : les
bénéficiaires de I'APA (30 %), le revenu par habitant (30 %), les
bénéficiaires du RSA (20 %) et les bénéficiaires de la PCH et de 'ACTP
(20 %). Le montant pondéré des deux parts revenant a chaque
département a ensuite été pondéré par le rapport entre le revenu moyen
par habitant de I'ensemble des départements et le revenu par habitant du
département.

La loi de finances pour 2014 a également accordé aux
départements la faculté de relever le taux plafond des droits de mutation a
titre onéreux pour deux ans. Fixé antérieurement a 3,80 %, le taux peut
étre relevé dans la limite de 4,50 % pour les actes passés efitnmdesl
2014 et le 29 février 2016.

b) Un nouveau panier de ressources fiscales pour les régions

Depuis 1983, les régions détiennent une compétence de droit
commun en matiere de formation professionnelle continue et
d'apprentissage. Ce transfert de compétences a été compensé par des
recettes fiscales (la taxe sur les certificats d’immatriculation) et, a titre
résiduel, par une dotation de [I'Etat, la dotation générale de
décentralisation « Formation professionnelle » (DGD “FP)Cette
derniére avait été réduite entre 2005 et 2007 en raison de la création de la
contribution au développement de I'apprentissage (CDAlpnt le
produit est réparti entre les régions et la collectivité territoriale de Corse.

En 2014, la DGD-FP a été entierement supprimée a I'occasion de
la réforme du dispositif de soutien a l'apprentissage, afin de doter les
régions d’'un panier de ressources plus dynamiques, conformément aux
dispositions du pacte de confiance et de responsabilité.

4 Le reste a charge est équivalent, par département, au solde entre les dépenses des
trois allocations individuelles de solidarité et le montant de la compensation allouée.

45 Cette dotation est distincte de la dotation générale de décentralisation de droit
commun.

46 Son taux s'éléve & 0,18 % de la masse salariale des entreprises.
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En premier lieu, de nouvelles ressources fiscales ont remplacé une
partie de la DGD-FP a hauteur de 901 M€. Ces ressources correspondent
a une fraction des produits des frais de gestion percus par I'Etat au titre de
divers impébts locaux (601 M€ en 2014) ainsi qu'au produit d'une
nouvelle fraction de la TICPE (300 M€ en 2014). En second lieu, la
modification du périmétre du dispositif de soutien a I'apprentissage a
permis de réduire le montant des charges transférées de 800 a 671 M£.
Corrélativement, une fraction supplémentaire de TICPE (117 M€£) a été
accordée aux régions, le solde étant financé par diverses ressources
budgétaires.

Cette substitution de ressources fiscales a une partie de la DGD
Formation professionnelle a fait perdre a I'Etat des ressources dont le
dynamisme est estimé a 3,1 % par an. Si le transfert de fiscalité, a niveau
de prélévements obligatoires constant, est budgétairement neutre la
premiére année, le surcroit de dynamisme fiscal accordé aux régions le
sera ensuite au détriment du budget de I'Etat.

Compte tenu de la situation budgétaire de ce dernier, la Cour a
souligné” gu'un autre choix aurait pu étre effectué : celui de mieux
répartir la fiscalité locale existante entre les différentes catégories de
collectivités territoriales.

Par ailleurs, ce transfert de ressources fiscales est dépourvu de lien
avec les ressources des régions. Le nouveau panier fiscal de frais de
gestion porte sur trois impdts locaux (CFE, CVAE, TH) dont deux sont
uniguement pergus par les communes et les établissements publics de
coopération intercommunale. Les régions n’en suivent donc pas l'assiette,
ce qui rendra difficile le pilotage budgétaire de ces nouvelles ressources.

2 - La dynamique des impdts locaux
a) La dynamique des impbts « ménages »

Le produit de la taxe d’habitation et des taxes fonciéres évolue en
fonction de la croissance des bases et de celle des taux votés par les
collectivités. En 2013, il a progressé de 3,8 % pour le secteur communal,
dont 3,1 % a raison des bases et 0,7 % a raison des taux. Pour les
départements, le produit de la taxe fonciere sur les propriétés baties (seul

' Cour des comptefRapport public thématique : Les finances publiques locales
Documentation francaise, octobre 2013, 475 p., disponiblevsurccomptes.fr
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impdt « ménages » qu'ils ont conservé) a augmenté de 5,2 % (dont 1,8 %
en raison de I'évolution des tetjx

En 2014, une moindre croissance du produit de ces impdts pourrait
étre enregistrée en raison de la limitation a 0,9 % de la revalorisation
forfaitaire des valeurs locatives par la loi de finaffcés dynamique des
bases pourrait également étre affectée par les évolutions du secteur de la
construction. Toutefois, une hausse des taux afin de compenser en partie
la baisse des dotations n’est pas a exclure dans un certain nombre de
collectivités.

A cet égard, les régions, qui n'ont plus de pouvoir de modulation
de taux que sur les certificats d’'immatriculation des véhicules, sont dans
une situation différente des communes et des intercommunalités, qui
peuvent agir sur la taxe d’habitation et sur les taxes foncieres, ainsi que
des départements, qui peuvent ajuster le taux de la taxe fonciére sur les
propriétés baties.

b) L'évolution de la fiscalité économique

La suppression de la taxe professionnelle en 2010 s'est
accompagnée de la mise en place d’'une nouvelle fiscalité économique par
la création de la contribution économique territoriale (CET), composée
d’'une cotisation fonciére des entreprises (CFE) et d’'une cotisation sur la
valeur ajoutée des entreprises (CVAE), ainsi que de diverses impositions
forfaitaires sur les entreprises de réseau (IFER)

Les variations du produit de la CVAE ne dépendent pas des
collectivités territoriales car elle est liquidée sur la base d'un taux
national. Percu par elles depuis 2011, le produit de la CVAE a progressé
de 3,5 % en 2012 et 7,5 % en 2013. La hausse de 2013 n’est pas
représentative de I'évolution moyenne de cet imp6t et revét un caractére
exceptionnel. La CVAE est en effet un imp6t récentéclaratif et auto-
liquidé, les collectivités territoriales percevant en année N le produit
encaissé par 'Etat 'année N-1 et établi sur la base des déclarations de

4736 départements ont augmenté le taux de la taxe fonciére sur les propriétés baties en
2013 contre 47 en 2012.

48 Cette revalorisation avait été de 1,8 % en 2013 et 2012, de 2 % en 2011 et de 1,2 %
en 2010.

9 \oir sur ce point le rapport du Conseil des prélévements obligatofssalité

locale et entreprisedviai 2014, 184 p., disponible swxvw.ccomptes.fr

0 La CVAE a été acquittée pour la premiére fois par les entreprises en 2010.
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'année N-2. Le montant encaissé en 2013 comprenait des recettes
exceptionnelles résultant de corrections déclaratives et de régularisations
opérées sur des exercices antérieurs.

Les encaissements de CVAE en 2013, versés aux collectivités
territoriales en 2014, sont en recul de 2,5 %. Cette diminution, qui
illustre la volatilité du produit de cet impét, serait liée aux effets cumulés
de la faible progression de la valeur ajoutée imposable entre 2011 et
2012, des modalités de recouvrement de la CVAE, qui reposent sur un
dispositif d’acomptes et de solde, et du mode de reversement de son
produit aux collectivités territoriales.

La volatilité de la CVAE est accentuée par les caractéristiques de
la valeur ajoutée imposable du secteur des activités financieres et
d’assurance, dont le calcul n’'intégre pas les dotations aux provisions. I
n'est donc pas possible de lisser 'impact des moins-values latentes qui ne
sont prises en compte, pour la totalité, qu’au moment de la cession des
actifs correspondants. La constatation de pertes dans ce secteur en 2012
aurait entrainé une diminution de la valeur ajoutée déclarée au titre de cet
exercice et, par suite, de I'imp6t acquitté en 2013 et du produit versé aux
collectivités territoriales en 2014. Pour une collectivité donnée, I'effet sur
les recettes dépend de l'importance de ce secteur d’activité dans son
territoire.

L'impact des fluctuations de la CVAE est aussi fonction de la
structure des recettes des collectivités territoriales. En 2013, sa forte
hausse a contribué & une augmentation de 6,7 % des ressources fiscales
directes des régions et de 6,1 % de celles des départements, qui ont
également bénéficié de la croissance du produit de la taxe fonciére sur les
propriétés baties. Les ressources fiscales directes du secteur communal
ont augmenté de 3,8 % (7,1 % pour les groupements et 2,1 % pour les
communes). Symétriguement, une diminution moyenne de la CVAE
versée aux collectivités territoriales aurait un impact différencié sur la
variation globale du produit de la fiscalité directe des différentes
catégories de collectivités.

La cotisation fonciere des entreprises (CFE), dont ne bénéficie que
le secteur communal, a également connu une forte croissance en 2013
(+ 4,1 %), principalement en raison de I'évolution des bases qui explique
3,8 % de hausse, 'augmentation des taux n’intervenant qu'a hauteur de
0,3 %. La progression des bases de CFE est la résultante de trois
phénomeénes : la revalorisation forfaitaire des bases fonciéres votée par le
Iégislateur, I'évolution physique des bases liée a I'activité des entreprises
et I'impact des décisions prises par les collectivités territoriales en ce qui
concerne les cotisations minimales.
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Les cotisations minimales de la CFE

Le remplacement de la taxe professionnelle par la CVAE et la
s’est accompagné de la mise en place d’'un dispositif de cotisation mirj
de CFE. Cette derniére est établie a partir d'une base dont le montant ¢
par I'assemblée délibérante dans la limite d'un plafond fixé par Ia
Lorsque les bases effectives du redevable sont inférieures a cette
minimale, celle-ci leur est substituée, ce qui revient a accroitre I'impdt d
le contribuable. Les collectivités ayant pour la plupart choisi de fixer la
minimale au niveau du plafond prévu par la loi, de nombreux contribu
sont devenus redevables d'une cotisation supérieure au montant
acquittaient au titre de la taxe professionnelle. Différents aménagemer
été apportés pour réduire la cotisation minimum due par les contribuab
plus modestes.

En 2011, un dégrévement temporaire a été mis en place af
plafonner I'imposition due au titre de 2010 et de 2011 au montant de
professionnelle que ceux-ci auraient acquitté en 2010.

En 2012, les collectivités ont été autorisées a réduire de moitié a
le montant de la base minimale pour les redevables réalisant moi
10 000 € de chiffre d’affaires. En 2013, les collectivités territoriales on
autorisées a prendre en charge en lieu et place des redevables une pa
cotisation due au titre de 2012 tandis qu’'une troisieme tranche intermég
était créée afin de limiter les effets de seuil. La loi de finances pour 2
porté de trois a six le nombre de tranches d'imposition.
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La moindre revalorisation forfaitaire des valeurs locatives, votée
en 2014 par le Parlement, et la modification du régime de la cotisation
minimale pourraient ralentir la croissance du produit de la CFE.
Toutefois, les collectivités pourraient étre tentées d'agir sur les taux de
cet imp6t afin de compenser en partie la baisse des dotations de I'Etat et

de la CVAE.

L’encadrement de 'augmentation des taux de CFE

Les communes peuvent moduler de facon différenciée les varig
des taux des trois taxes « ménages » et du taux de CFE. Toutefois, de
de liens encadrent le taux de CFE et celui de la taxe fonciere s
propriétés non baties et 'augmentation du taux de la CFE est notarn
limitée au regard de la variation du taux de taxe d’habitation. Une majo
spéciale des taux de CFE est cependant possible dans certaines corj
De méme, les impbts ménages ou la seule taxe d’habitation peuven
certaines conditions, diminuer sans entrainer la diminution du taux de C

Des dispositions analogues existent pour les EPCI.
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c) L'évolution de la fiscalité indirecte

L'évolution de la fiscalité indirecte, corrélée a la conjoncture
économique, est plus difficile & prévoir. En 2013, le produit percu par les
collectivités territoriales a reculé de 2,4 % aprés avoir quasiment stagné
en 2012 (+ 0,2 %). Ces variations résultent principalement de celles des

droits de mutation a titre onéreux (DMTO) et donc du marché
immobilier.

Le produit des DMTO a reculé sensiblement (- 7,9 %) comme en
2012 (- 8,9 %) en rupture avec les fortes hausses des années précédentes
(+ 35 % en 2010 et + 22 % en 2011). La tendance risque de demeurer
orientée a la baisse en 2014 a l'instar de ce qui a été constaté au cours du
guatrieme trimestre 2013. Toutefois, les dispositions de la loi de finances
pour 2014, ayant accordé aux départements la faculté de relever le taux
plafond des DMTO, devraient leur apporter un surcroit de ressources de
1 Md€ environ en 2014, soit une progression de prés de 14 % par rapport
a 2013, toutes choses étant égales par ailleurs. Le produit de la fiscalité
indirecte percu par les collectivités territoriales devrait ainsi retrouver un
niveau proche de celui de 2012.

3 - Un systéme fiscal non encore stabilisé

La réforme de la fiscalité locale consécutive a la suppression de la
taxe professionnelle s’est traduite par une modification du schéma de
financement des collectivités territoriales qui entraine une différenciation
croissante entre catégories de collectivités et entre collectivités
appartenant a une méme catégorie. Dés lors, ce schéma de financement
apparait instable, comme en témoigne, en 2014, l'octroi de nouvelles
ressources fiscales aux départements et aux régions.

L'évolution future des ressources fiscales des collectivités
territoriales dépend a moyen terme des suites susceptibles d'étre données
aux réflexions engagées au début de 2014, a l'initiative du gouvernement,
sur la modernisation de la fiscalité locale. Par lettre du 15 janvier 2014
adressée au président du Comité des finances locales, le Premier ministre
avait souhaité que ce comité lui adresse des propositions en ce domaine.
Ces propositions devaient tenir compte de la réforme des concours
financiers de I'Etat aux collectivités territoriales. Dans une perspective de
plus long terme, les modalités d’une meilleure spécialisation des impbts
locaux par catégorie de collectivités, en lien avec leurs compétences,
pouvaient étre analysées.
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a) Une demande récurrente d’autonomie fiscale de la part des
collectivités territoriales

Quelle que soit leur catégorie, la principale demande des
collectivités territoriales se rapporte au renforcement de leur « autonomie
fiscale ». La réforme de la fiscalité locale de 2010 s’est traduite par une
diminution de leur pouvoir d'agir sur les taux des impbts locaux : les
communes et leurs groupements a fiscalité propre conservent la capacité
de voter les taux des trois taxes « ménages » et de la CFE tandis que les
départements ne peuvent fixer que le taux de la taxe fonciere sur les
propriétés baties. Pour leur part, les régions n'ont plus qu'une capacité
réduite de modulation des taux.

L'article 72-2 de la Constitution complété par la loi organique du
29 juillet 2004 définit le principe d’autonomie financiere des collectivités
territoriales. Pour chaque catégorie de collectivités, les ressources propres
doivent représenter une part déterminante » de I'ensemble de leurs
ressources, au moins égale au montant constaté en 2003. Une ressource
fiscale peut étre considérée comme une ressource propre méme si la
collectivité n’exerce sur elle aucun pouvoir de taux. Font en effet partie
des ressources propres des collectivités territoriales impositions de
toutes natures dont la loi les autorise a fixer I'assiette, le taux ou le
tarif » mais aussi celles dont elle détermine par collectivité, le taux ou
une part locale d’assiette ». Pour le Conseil constitutionnel, il ne résulte
ni de larticle 72-2 de la Constitution ni d’aucune autre disposition
constitutionnelle que les collectivités bénéficient d’'une autonomie
fiscale™.

Cependant, pour bon nombre d’élus locaux, I'autonomie financiere
des collectivités territoriales reste inséparable de leur capacité a agir sur le
produit de la fiscalité par le vote des taux. lls sollicitent donc de disposer
de ressources fiscales le permettant afin d’ajuster les recettes des
collectivités aux montants nécessaires pour financer les politiques dont
elles ont la charge. Ainsi, dans un contexte de baisse des dotations de
I'Etat et de croissance des dépenses locales, toutes les catégories de
collectivités souhaiteraient disposer de nouvelles marges de manceuvre
fiscales.

51 Décision n° 2009-599 DC du 29 décembre 2009.

Les finances publiques locales — octobre 2014
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



LES PERSPECTIVES DE MAITRISE DES FINANCES PUBLIQUES LOCALES 65

b) L'interdépendance des fiscalités nationales et locales

Les impbts locaux représentent une part non négligeable (12,7 %)
des prélévements obligatoires. Des lors, 'augmentation de la pression
fiscale au plan local affecte, toutes choses étant égales par ailleurs, la
capacité contributive des ménages et des entreprises et, par suite, la
situation économique du pays. Une augmentation de la fiscalité
économique locale irait a I'encontre des objectifs de réduction des
charges pesant sur les entreprises. De méme, un alourdissement des
imp6ts locaux pesant sur les ménages ne pourrait qu'altérer leur pouvoir
d'achat. On ne peut non plus concevoir, a niveau constant de
prélevements obligatoires, d'octroyer de nouvelles marges de manceuvre
fiscales aux collectivités territoriales en réduisant celles de I'Etat et de la
sécurité sociale et en compromettant le redressement de leurs comptes.

C’est pourquoi toute modification de la fiscalité locale devrait étre
congue comme neutre pour I'Etat et la sécurité sociale et se limiter & une
optimisation de [l'allocation des ressources actuelles des collectivités
territoriales, sans augmentation de la pression fiscale d’ensemble. Cette
approche limite sans doute les possibilités de «remise a plat» de la
fiscalité locale. Elle semblera restrictive en termes dautonomie
financiére. Toutefois, la liberté de gestion des collectivités territoriales ne
saurait étre envisagée indépendamment des contraintes qui pésent sur les
finances publiques de la France tant au regard de la nécessité intrinseque
de rétablir I'équilibre de ses comptes publics qu'au regard de ses
engagements européens.

c) Le préalable de la révision des valeurs locatives

Toute réflexion sur la refonte de la fiscalité directe locale doit en
outre tenir compte des perspectives de révision des valeurs locatives des
locaux professionnels, d’'une part, et des locaux d’habitation, d’autre part.

Apres une expérimentation en 2011, le chantier de la révision des
valeurs locatives des locaux professionnels s’est poursuivi en 2013 par la
collecte de I'ensemble des données nécessaires a la généralisation du
processus auprés de tous les propriétaires. En 2014, des commissions
départementales, constituées principalement d'élus locaux et de
contribuables, seront mises en place. Elles auront un rble décisionnel dans
la détermination des parametres généraux d’évaluation, notamment le
découpage en secteurs et la fixation des grilles tarifaires par catégories de
locaux et de secteurs. Les nouvelles valeurs locatives ainsi établies ne
seront pas connues avant le premier semestre 2015 pour une application
dans les rdles d’imposition établis au plus tét au titre de I'année 2016.
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Cette réforme, qui concernera plus de trois millions de locaux
professionnels et prés de deux millions de propriétaires se traduira par des
transferts de charges plus ou moins importants entre contribuables. Si des
dispositifs de lissage sur plusieurs années devraient permettre de rendre la
réforme acceptable pour les « perdants », celle-ci entrainera une
modification de la répartition de la richesse fiscale entre collectivités
appréciée en fonction des bases. Cette perspective devrait étre prise en
compte avant toute réforme fiscale d’ampleur.

Une réallocation de ressources fiscales entre catégories de
collectivités ne saurait reposer sur des simulations fiables en I'absence de
prise en compte de la révision des valeurs locatives. Il conviendrait donc
gue le chantier de cette révision soit conduit & son terme avant toute
nouvelle réforme de fiscalité locale. Il devrait en étre également ainsi en
ce qui concerne la révision des valeurs locatives des locaux d’habitation
pour laquelle une expérimentation a été lancée par la loi de finances
rectificative pour 2013.

Globalement, la baisse en 2014 des dotations de [I'Etat aux
collectivités territoriales, imputée sur leur dotation globale de
fonctionnement, a été plus que compensée par l'octroi de ressources
complémentaires. Cependant, son impact a été différent selon les catégories
de collectivités.

En ce qui concerne les ressources fiscales, le secteur communal
devrait enregistrer une hausse spontanée du produit de la taxe
d’habitation, des taxes fonciéres et de la cotisation fonciére des entreprises
sous l'effet de I'évolution des bases cadastrales. Cette derniére sera
cependant plus faible que les années précédentes en raison de leur moindre
revalorisation par la loi de finances pour 2014. Une hausse des taux n'est
pas exclue.

Les départements, qui percoivent la taxe fonciére sur les propriétés
baties, bénéficieront aussi de I'évolution des bases fiscales. Un relevement
des taux par certains d’entre eux est également possible. Les évolutions de
la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises sont moins favorables.

Au total, méme si la baisse des dotations de I'Etat pourrait en 2014
s’accompagner d'une hausse des imp6ts locaux, la progression des
ressources des collectivités territoriales devrait étre faible.

Cette évolution pourrait renforcer la demande des collectivités
territoriales de disposer de nouvelles marges de manceuvre fiscales grace
un accroissement de leur pouvoir de taux. Toutefois, I'interdépendance de
la fiscalité nationale et de la fiscalité locale devrait conduire & écarter cette
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demande dans un contexte de rareté de la ressource et de prélévements
obligatoires élevés.

A terme, bien que la réallocation des ressources fiscales entre
catégories de collectivités territoriales soit souhaitable afin d’harmoniser
les conditions de leur équilibre structurel, 'achévement de la révision des
valeurs locatives des locaux professionnels et d’habitation constitue un
préalable a cet égard.

Il - Les marges de manceuvre en dépenses

La baisse des dotations de I'Etat aux collectivités locales, mise en
ceuvre en 2014 et programmée pour les années 2015 a 2017, pourrait
avoir pour effet de ralentir la progression de leurs dépenses, sous réserve
des mesures prises au plan national ou local en matiére de recettes.
Toutefois, I'impact de cette baisse d’'une ampleur inédite sur les budgets
des collectivités territoriales et de leurs groupements est difficile a
prévoir. Il en va de méme de sa répartition entre leurs sections de
fonctionnement et d’investissement.

Il serait souhaitable que I'ajustement budgétaire s’opére, d’'une
part, par la recherche de pistes d’économies en matiére de fonctionnement
courant (A) et, d'autre part, par une priorisation plus rigoureuse des
projets d'investissement des collectivités en fonction de I'évolution de
leur capacité d’autofinancement (B).

A - La progression des dépenses de fonctionnement

En dépit de la centralisation mensuelle des données comptables des
collectivités territoriales et de leurs groupements par la direction générale
des finances publiques (DGFiP), les informations relatives a I'exécution
infra-annuelle des budgets locaux manquent de fiabilité et ne permettent
pas d’en mesurer les tendances, par exemple, a mi-année. Il est dés lors
difficile d’'estimer les conséquences sur I'évolution des dépenses de la
baisse des dotations de I'Etat décidées en 2014. I dettiori plus
délicat encore de mesurer la portée de leur baisse accrue en 2015 et les
années suivantes.
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1 - L’évolution de la masse salariale

En 2013, la masse salariale des collectivités territoriales a
progressé de 3,1 % aprés avoir augmenté de 3,5 % en 2012. Cette
évolution tendancielle découle notamment de la hausse des effectifs
(1,6 % en 2011 et 1,7 % en 20%2)de celle des rémunérations
indiciaires, sous l'effet des avancements d’échelon et de grade, et des
régimes indemnitaires. Elle résulte également de décisions qui échappent
aux collectivités locales, telles que l'augmentation des cotisations a la
caisse nationale de retraite des collectivités territoriales (CNRACL) et la
revalorisation du SMIC qui a un effet sur la rémunération des agents
appartenant a la catégorie C. En outre, les associations d’élus locaux
concernées soulignent le colt de la réforme des rythmes scolaires,
supporté par « bloc communal ».

La perspective d’'une contrainte financiére renforcée entre 2015 et
2017 pourrait inciter toutes les catégories de collectivités a infléchir la
progression de leurs dépenses de personnel en recherchant des marges de
manceuvre tant au niveau des effectifs que des modalités de la gestion des
ressources humaines.

La diminution des effectifs devraient étre favorisée par la
recherche accrue de gains de productivitt et une plus grande
mutualisation des services entre les communes et leurs groupements. Les
opérations de mutualisation de services, qui tendent a se développer au
sein des communautés de toute taille démographique, ouvrent des
perspectives en matiére d'optimisation de la dépense puBllidtles
pourraient s'accroitre grace aux schémas de mutualisation de services qui
deviendront obligatoires a la fin de I'année 2015.

Des regles de gestion souvent généreuses sont encore appliquées
en matiére d’avancements de grade et d'échelon ainsi que de durée du
travail comme le confirment & nouveau les contrbles des chambres
régionales des comptes menés en 2013. Une révision de ces régles
pourrait contribuer a freiner la hausse tendancielle des dépenses de
personnel, de méme qu’une meilleure maitrise des régimes indemnitaires,
jusqu’a maintenant en progression constante.

%2 Données INSEE - systéme d'information sur les agents des services publics et
DGCL - département des études et des statistiques locales. Les données pour 2013 ne
sont pas encore connues.

53 Cf. le chapitre IIl sur intercommunalité.
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Les économies qu'induirait une stabilisation des dépenses
salariales des collectivités territoriales et de leurs groupements peuvent
étre estimées, au regard de leur progression tendancielle, a un peu plus de
1,5 Md€. Elles seraient donc équivalentes a la baisse des dotations de
I'Etat mise en ceuvre en 2014 et représenteraient prés de la moitié de celle
programmée en 2015 (3,7 Md€).

2 - Les autres dépenses de fonctionnement

La contrainte financiére exercée par le biais de la baisse des
dotations de I'Etat devrait &tre de nature a infléchir le rythme d’évolution
du poste des « achats de biens et de services », qui représente pres de
20 % des dépenses de fonctionnement des collectivités territoriales. En
2013, tel a été le cas pour les départements dont les dépenses de cette
nature se sont stabilisées en valeur alors qu’elles ont progressé de 3,2 %
dans les communes et intercommunalités et de 6 % dans les régions.

Pour I'ensemble des collectivités, la stabilisation de cette dépense
permettrait une économie de prés de 300 M€ en volume et de pres de
850 M€ en valeur. La fixation par les collectivités territoriales d’une cible
de stabilisation des « achats de biens et de services » permettrait d’'éviter
gu’une éventuelle baisse des dépenses de personnel soit compensée par
une externalisation accrue de certains services.

Le poste des « autres charges de gestion courante » (23,2 Md€ hors
subventions versées et hors dépenses sociales des départements) se
compose de dépenses de nature tres diverse. Il comprend notamment des
contingents et participations obligatoires (16,3 Md€) et des indemnités et
frais de mission (1,8 Md€). Des marges d'économies sont susceptibles
d’exister sur ces derniéres.

Les dépenses réalisées au titre des contingents et participations
obligatoires sont plus difficilement flexibles a court terme, notamment
pour ce qui concerne celles se rapportant a I'aide sociale départementale
ou aux services d'incendie et de secours. Néanmoins, les contributions
aux organismes de regroupements des communes et intercommunalités
(1,3 Md£) reflétent le foisonnement des structures syndicales (mixtes ou
intercommunaléd) dont la rationalisation pourrait étre source
d’économies.

%4l s’agit des syndicats intercommunaux et non des groupements & fiscalité propre.
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En ce qui concerne les régions, les contingents et participations
comprennent notamment une partie des dépenses réalisées au titre des
transports régionaux de voyageurs (2,3 Md€), sur lesquelles elles
disposent de marges de manceuvre méme si elles ne maitrisent pas les
colts d'exploitation mis a leur charge par la SRCF

Les dépenses d’intervention des collectivités territoriales se sont
élevées a 45,2 Md€ en 2013, dont 29,2 Md€ au titre des dépenses d'aide a
la personne et d’hébergement des départements et 16 Md€ au titre des
subventions de fonctionnement versées.

La hausse des dépenses sociales des départements (3,2 % en 2013)
résulte d’'une dynamique qui leur échappe en grande partie. Toutefois, le
ralentissement constaté en 2013 témoigne des efforts d'une partie des
départements pour optimiser la gestion de ces dépenses. Ces efforts
doivent étre poursuivis.

Les subventions de fonctionnement versées (16 Md€ pour
'ensemble des collectivités) offrent aussi des possibilités d’économies
gu'il convient de concilier avec I'utilité sociale du secteur associatif. Les
collectivités territoriales ont d'ailleurs commencé a réduire I'évolution de
ces dépenses qui ont progressé de moins de 1 % en 2013. Cet effort doit
également étre approfondi.

Enfin, la bonne tenue de l'offre de crédits devrait permettre de
maintenir un rythme modéré d’évolution des charges financieres en dépit
de la poursuite de la hausse de I'endettement.

B - Les perspectives d’évolution de l'investissement
local

L'investissement local est déterminé par divers facteurs structurels
auxquels s'ajoutent a compter de 2014 l'effet du cycle électoral au sein
du « bloc communal » et I'impact de la baisse des dotations de I'Etat sur
l'autofinancement des collectivités territoriales.

1 - Des investissements marqués par le cycle électoral communal

Au cours des cing derniéres années, l'investissement local a été
porté de facon croissante par le secteur communal dont la part est passée

%5 Cf. chapitre IV.
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de 56,4 % en 2009 a 63,5 % en 2013. Alors que l'investissement des
départements a baissé tout au long de la période et que celui des régions a
fluctué autour d’'un niveau inférieur a celui de 2009, le redémarrage de
l'investissement local, aprés la forte baisse constatée en 2010, a été porté
par les communes et les intercommunalités. Depuis 2010, les dépenses
d'investissement ont progressé globalement de 17,8 % dans les
communes et de 22,2 % dans les intercommunalités. Dans le méme
temps, elles n'ont augmenté que de 5 % dans les régions et ont diminué
de 7,9 % dans les départements.

Graphique n° 6 : évolution de la capacité de financement des
investissements des communes
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Jusqu'en 2012, [linvestissement communal a progressé
parallélement & I'évolution des recettes d'investissement hors emprunt.
En 2013, alors que les recettes dinvestissement baissaient,
'augmentation de l'effort d’équipement a été financée par un recours
accru a l'endettement. 2014, premiere année de mandat, devrait
correspondre a une phase de préparation du programme d'investissement
de la mandature et donc de ralentissement des dépenses.

Les finances publiques locales — octobre 2014
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



72 COUR DES COMPTES

Au-dela, I'évolution des dépenses d'investissement dépendra du
comportement des acteurs locaux qui pourront choisir de poursuivre
'accroissement des dépenses en préservant I'épargne brute des
collectivités par la recherche d’économies ou en ajustant les recettes au
moyen d’'une augmentation de la pression fiscale. Un accroissement de
'endettement, a l'instar de ce qui a été observé en 2013, n'est pas a
exclure.

Graphique n° 7 : évolution de la capacité de financement des
investissements des intercommunalités
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La progression de linvestissement des intercommunalités a été
financée dés 2011 par un recours accru a I'endettement. Les perspectives
pour 2014 sont relativement similaires a celles des communes compte
tenu du cycle électoral. Les interrogations sur le comportement des
acteurs sont également voisines avec, cependant, une tendance plus
accentuée au risque de bouclage par I'endettement.
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Graphique n° 8 : évolution de la capacité de financement des
investissements des départements
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La baisse des investissements des départements a été amorcée des
2010, la reconstitution temporaire de leur épargne brute en 2011 n'ayant
pas affecté cette tendance. En dépit des ressources nouvelles qui leur ont
été accordées pour 2014, les départements ne devraient pas accroitre
sensiblement leurs efforts d’équipement directs ou par I'intermédiaire de
subventions. Une enquéte menée par I'Assemblée des départements de
France auprés de 55 collectivités ne dégage pas une tendance claire, 26
départements prévoyant de diminuer leurs investissements et 29 autres ne
se pronongant pas. La baisse de la CVAE, dont les départements
percoivent 48,5 % du produit national, accentuera la contrainte résultant
de l'effet de ciseaux entre la croissance des dépenses notamment sociales
et la faible évolution des ressources. Si I'hypothése d’'une augmentation
de la taxe fonciére sur les propriétés baties n’est pas a exclure, il reste peu
probable que les dépenses d’investissement échappent a I'ajustement
budgétaire.
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Graphique n° 9 : évolution de la capacité de financement des
investissements des régions
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Entre 2010 et 2012, les dépenses d'investissement des régions ont
évolué parallelement & leurs recettes d'investissement hors emprunts. En
2013, I'accroissement de ces dépenses, plus rapide que celui des recettes,
a été financé par I'endettement. Compte tenu de I'absence de pouvoir de
taux des régions, le financement d'une hausse des dépenses
d’'investissement ne pourrait résulter que de la recherche d’économies de
gestion pour accroitre I'autofinancement ou d’'un bouclage des budgets
par une augmentation de la dette.

Selon les données de I'Association des régions de France (ARF),
les dépenses votées en section d'investissement dans les budgets des
régions en 2014 seraient en hausse de 6 % par rapport a 2013. Cette
évolution serait due a la forte augmentation des remboursements
d'emprunts. Hors ces derniers, les investissements régionaux
n‘augmenteraient que de 1,1 % du fait des subventions versées (+ 3 %)
alors que les dépenses d’équipement brut seraient en diminution
(- 4,1 %). L'effort d'investissement résulterait des engagements au titre
des travaux de lignes a grande vitesse (LGV) et de I'achat de rames de
TER. Les dépenses d'investissement des services ferroviaires de

voyageurs seraient en hausse de 28 %.
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2 - L'incertitude sur I'effet directeur de I'épargne brute

Dans un contexte ou les dépenses de fonctionnement évoluent
tendanciellement plus vite que les recettes, la réduction de 1,5 Md€ en
2014 de la DGF des collectivités locales devrait se traduire, toute chose
étant égales par ailleurs, par une dégradation accrue de leur épargne brute
et une pression a la baisse sur leurs investissements. La baisse supportée
par les communes (588 M€) et les intercommunalités (252 M€)
représente 5 % de leur épargne brute de 2013. Pour la part supportée par
les départements (476 M€) et les régions (184 M€), ces pourcentages sont
respectivement de 6,8 % et 3,5 %.

Toutefois, la réduction des concours financiers de I'Etat pourrait ne
pas conduire a une baisse de I'épargne brute des collectivités locales si
des économies de gestion étaient réalisées a due concurrence. Celles-ci ne
paraissent pas hors de portée puisque la baisse des dotations de I'Etat en
2014 (1,5 ME€) représente 0,9 % des dépenses de fonctionnement des
collectivités locales, soit respectivement 0,8 % pour les communes, 1,2 %
pour leurs groupements, 0,8 % pour les départements et 1 % pour les
régions.

A défaut, la question posée est celle de l'effet directeur du niveau
de I'épargne brute sur les choix d'investissement des collectivités, qui
pourraient maintenir leurs programmes d’investissement en aggravant
leur endettement ou les revoir a la baisse pour tenir compte du recul de
leur autofinancement. Or, sauf pour les départements, les tendances des
années précédentes mettent en évience une relative autonomie des
dépenses d'investissement par rapport a I'évolution de I'épargne brute des
collectivités.

Cependant, la programmation d’une baisse des dotations de I'Etat
de 3,7 Md€ par an de 2015 & 2017 est d'une tout autre ampleur que celle
de 2014. Elle pourrait donc, compte tenu de son effet cumulatif, modifier
le référentiel de décision des élus locaux.

La contributi